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VORWORT

Die Durchfithrung einer gleichzeitig theoretisch und empirisch ausgerichteten
Untersuchung ist an glinstige Voraussetzungen sowohl in der Wissenschaft als

auch in der forstlichen Praxis gebunden.

Die analytische Durchdringung des forstlichen Raumplanungsgeschehens erfordert
die Ausarbeitung eines eigenen theoretischen Rahmens. DaR dies in Form der
behordenorientierten Politikfeldanalyse moglich war, ist Herrn O.Univ.-Prof. Dr.
Peter Gliick zu danken, der den Autor in seinen theoretischen Bestrebungen im
Rahmen der Habilitationsschrift, die als eine der Fallstudien die forstliche

Raumplanung untersucht, stets unterstiitzte.

Die empirische Erprobung der behdrdenorientierten Politikfeldanalyse am Fallbei-
spiel forstliche Raumplanung kann dariiber hinaus nur in Zusammenarbeit mit
der forstlichen Praxis gelingen. Die Vertreter der Forstbehérde in Osterreich
zeigten sich gegeniiber der empirischen Erhebung iiberaus offen, und das Bundes-
ministerium fiir Land- und Forstwirtschaft forderte das Forschungsvorhaben
noch zusédtzlich in finanzieller Hinsicht. Fiir diese Unterstiitzung der nicht nur

unkritischen Analyse sei an dieser Stelle vielmals gedankt.

Theoretische Anstrengungen und Forderung durch die Praxis haben dann zum
Erfolg gefiihrt, wenn die Erkenntnisse aus der theoriegestiitzten empirischen
Analyse dazu beitragen, den forstpolitischen Praktikern fiir die rationale Gestal-
tung von forstlichen Raumplanungsstrategien in Zukunft neue Handlungsspielrdu-

me zu erbffnen.
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1 EINLEITUNG

1.1  Ziel und Aufbau der Untersuchung

Die noch junge Raumplanung hat sich in Osterreich in der Zweiten Republik
stiirmisch entwickelt, wobei Phasen des Aufbaues mit solchen der Stagnation
abwechseln (Osterr. Ges. f. Raumforschung und Raumplanung 1985). Nach den
ersten Anféngen, etwa ein Jahrzehnt nach Kriegsende, entstehen ab 1960 zahlrei-
che Initiativen, die die Raumplanung in den 70er Jahren zu ihrem vorldufigen
Hohepunkt fithren. Die Forstpolitik beachtet die neue Entwicklung frithzeitig
und antwortet auf die Herausforderung bereits Mitte der 60er Jahre mit dem

Entwurf einer eigenstidndigen FRPL.

Auch die Forstwissenschaft beschédftigt sich bald intensiv mit der FRPL. Sie
entwirft eine Reihe von Konzepten fiir die neue Aufgabe. Im Mittelpunkt der
Planungstétigkeit steht die Analyse und Gestaltung des Raumbezuges des Waldes
(ZUNDEL 1968 ; KOHLER 1979; HOLLANDER 1981). Dank seiner Schutz-,
Wohlfahrts- und Erholungsfunktion erbringt der forstlich bewirtschaftete Wald
wichtige Leistungen fiir die Raumentwicklung, die die FRPL optimieren mdchte
(ARBEITSGRUPPE LANDESPFLEGE 1977). Dazu ist die klare und verbindliche
Festlegung von rdumlichen Zielen und entsprechenden Instrumenten nétig (ESS-
MANN 1980). All diese programmatischen Aussagen verlangen vom forstlichen
Raumplaner eine denkbar schwierige Aufgabe. Denn im Kern erfordert die
Planung der waldbezogenen Raumentwicklung nicht weniger, als den lenkenden
Eingriff des Planers in die sich nach eigenem Antrieb entwickelnden engen
Verflechtungen zwischen dem forstlich bewirtschafteten Wald und den iibrigen
Raumnutzern. Da diese von der Erholung, tiber den Naturschutz bis zur Siedlung
und dem Verkehr jeweils mit Nachdruck ihre eigenen Interessen verfolgen,
kann nicht erstaunen, daf sich bald die Durchsetzung als Engpal der FRPL
erweist. Die Forschung stellt hier, gemessen an den wissenschaftlichen Planungs-
idealen, schwerwiegende Defizite fest und spricht sich fiir eine Neuorientierung
der Planung aus (GLUCK 1980; NIESSLEIN 1981).

Der Entwurf sehr anspruchsvoller Planungsprogramme und der Nachweis ihrer
geringen Durchsetzbarkeit im politischen ProzeR offenbaren die enormen Schwie-
rigkeiten, mit denen die FRPL zu kdmpfen hat. Sie machen verstdndlich, daf
heute die urspriinglichen hohen Erwartungen in die Planung der Erniichterung

gewichen sind, und so mancher Praktiker an Sinn und Machbarkeit der FRPL




zweifelt. Hier setzt die vorliegende Untersuchung an und fragt nach den konkre-
ten Erfahrungen der forstlichen Raumplaner. Sie analysiert die Zielvorstellungen
der planenden Praktiker und ihre Planungsversuche und geht deren Wirkungen
und Ursachen im Detail nach. Die Analyse ist ein Versuch, Erfolge und MiRer-
folge der forstlichen Raumplaner in allen Einzelheiten so darzustellen, wie sie
sich zugetragen haben. Dariiber hinaus sucht sie nach theoretisch begriindeten
Erkldrungen, um damit sowohl der Wissenschaft als auch der Praxis bessere
Grundlagen fiir die Gestaltung zukunftsweisender Planungsstrategien in die Hand

zu geben.

Die Frage nach dem forstlichen Raumplaner fiihrt zur Forstbehérde, denn diese
hat in Osterreich die Planungstitigkeit vollstindig {ibernommen. Die wissenschaft-
liche Beantwortung bendtigt daher vor allem eine Theorie iiber die handlungslei-
tenden Faktoren und den Handlungsspielraum der FB. Dies will die behdrdenori-
entierte Politikfeld-Analyse leisten, die der erste Abschnitt in ihren Grundziigen
vorstellt.

Der zweite Abschnitt der Studie bringt die Analyse der Planungstdtigkeit der
FB von den Anfingen bis zum aktuellen Stand im Jahre 1988. Aneinen kurzen
historischen Uberblick schlieBen zwei Analyseteile an. Der erste behandelt die
Mitwirkung der FB an der Politikformulierung, d.h. an der Gesetz-, Verordnungs-
und ErlaBgebung, die das Programm zur FRPL verbindlich normieren. Der zweite
Teil untersucht die Implementierung des Planungsprogrammes, also den Vollzug
in Bund und Léndern einschlieBlich der Ausarbeitung der WEP. Den Abschluf
der Analyse bilden Schluffolgerungen, die in gedrédngter Form die wichtigsten
Handlungsziele der FB beziiglich der FRPL sowie ihren Erfolg bzw. MiRerfolg in
Politikformulierung und Implementierung darstellen und theoriegeleitet erklédren.
Die Zusammenfassung der Hauptmerkmale der forstlichen Raumplanungspolitik
am Ende des Analyseabschnittes soll dem Leser einen ersten Uberblick iiber
die Ergebnisse vermitteln und damit die Orientierung in den Teilkapiteln erleich-

tern.

Der dritte Abschnitt der Untersuchung entwirft Strategien fiir die zukiinftige
FRPL. Er bewertet den WEP nach Kriterien rationaler Planung. Darauf ausge-
richtet, entwirft er mit der planungstechnischen Weiterentwicklung der FRPL,
der raumbezogenen Fachplanung und dem forstlichen Rauminformationssystem
Grundlagen fiir drei Entwicklungsstrategien und gibt, gestiitzt auf die Ergebnisse
der Analyse, deren informale politische Erfolgsbedingungen an. Derart md&chte

der AbschluBteil an Beispielen vorfiihren, wie die Analyseergebnisse von Forst-




politikern verwertet und in politisches Handeln umgesetzt werden koénnen; eine
Aufgabe, die ihnen der Forscher mit wissenschaftlicher Information nur zu

erleichtern, jedoch nicht abzunehmen vermag.

1.2 Methodische Hinweise

Die Studie iiber die FRPL bildet. einen Anwendungsversuch der bPFA. Als empi-
risch=analytische Theorie iiber das Handeln von Beh6rden und dessen EinfluR
auf den Verlauf politischer Prozesse gibt die bPFA Faktoren und Erkldrungen
an, die mit Beobachtungen des praktischen Planungsgeschehens iibereinstimmen
miissen. Diese Uberpriiffung an der Empirie erfolgte in der vorliegenden Fallstu-

die mit unterschiedlichen Vorgangsweisen:

1. Eine Totalerhebung erfate das BMLF und alle 9 LFD. Trotz des Erhebungs-
zeitraumes 1981/1982 geben die Ergebnisse auch noch 1988 weitgehend den
aktuellen Stand wieder, da die Arbeiten an der FPRL aufgrund des vordring-
lichen Politikbereiches '"Waldsterben" zwischen 1983 und 1988 nur sehr
z6gernd betrieben wurden. Zudem gestattet die unter (2) erwidhnte Quelle
die Aktualisierung der Ergebnisse. Die Erhebung erfolgte mithilfe struktu-
rierter Interviews, die der Autor alle selbst durchfiihrte. Die insgesamt 20
Interviews dauerten im Durchschnitt 3 Stunden. Alle mindlichen Antworten
wurden nach Méglichkeit mit schriftlichen Quellen belegt, die im Anschluf
an die Interviews im BMLF und in den LFD eingesehen werden konnten.
Der Text verweist codiert auf Vertreter des BMLF als BMLFA, BMLFB,
BMLFC; der Verbidnde als VA, VB; und der LFD als LF1-9, wobei LF1

alle Interviews jeweils im Bundesland 1 umfaft usw.

2. Als wesentliche Informationsquelle, gerade iiber informale Prozesse, erweist
sich die teilnehmende Beobachtung. Der Autor kann ab 1979 alle (insgesamt
7) Sitzungen der AG-FRPL besuchen, wobei damit anfangs die Mitarbeit
der Wissenschaft an der FRPL und erst ab 1981 zusétzlich die Information
in Zusammenhang mit dem Forschungsprojekt FRPL des Autors bezweckt
wird. Auf der Sitzung vom 21.6.1987 beruht die letzte Aktualisierung der

Erhebung.

3. Eine Fiille verwaltungsinterner Aufzeichnungen, wie Protokolle, FGE, Konzepte
usw. geben weitere wichtige empirische Hinweise. Nicht zuletzt vermitteln
das FG, die Verordnung und die Planungsrichtlinien sowie bereits fertigge-

stelite WEP erste Eindriicke von der FRPL als Aufgabe der FB.




2 THEORETISCHER ANALYSERAHMEN:
BEHORDENORIENTIERTE POLITIKFELDANALYSE

Die bPFA stellt den Versuch dar, auf empirisch-analytischer Basis einen For-
schungsansatz zu entwickeln, der fiir die Untersuchung vieler wichtiger forstpoli-
tischer Probleme geeignet ist. Der Briickenschlag zur Theorie soll dem Forscher
all jene Erkenntnisse und Erfahrungen erschlieBen, die die Sozialwissenschaft in
steigendem Ausmaf iiber die Politik erarbeitet hat. Erst der geeignete Einsatz
solcher Theorien versetzt den Forstpolitikwissenschafter in die Lage, mehr
Einsichten zu entdecken, als der erfahrene Praktiker ohnehin besitzt, und damit

fiir die Praxis wertvolle Ergebnisse bereitzustellen.

Im Rahmen der bPFA interessieren besonders die sozialwissenschaftlichen Theo-
rien {iber den politischen Prozef und iiber Organisationen. Die folgende Kurzdar-
stellung behandelt Grundlagen dieser Theorien und zeigt, wie die bPFA diese
Elemente zu einem Analyserahmen fiir empirische Forschung zusammenbaut

(KROTT 1987).

2.1  Pringipien der behdrdenorientierten Politikfeldanalyse

Die bPFA definiert Politik als gesellschaftlichen HandlungsprozeR zur Regelung
interessenbedingter Konflikte. Politik versucht demnach, Probleme auf gesell-
schaftlicher Ebene zu l6sen. Die politische Konfliktregelung folgt dabei dem
logischen Schema zielorientierter Problembearbeitung (vgl. Abbildung 1). Zunéchst
verschafft die Politikformulierung Klarheit {iber die Probleme und normiert
geeignete Programme zu deren Losung. Daran schlieft die Implementierung ap,
die iiber den Vollzug der Programme bestimmte Regelungswirkungen erzielt
(WINDHOFF-HERITIER 1987). Dieser gesellschaftliche Regelungsprozef kommt
in der politischen Praxis immer nur ein Stiick weit zustande und ist aufgrund
der Einfliisse der unterschiedlichen Akteure stets auf das hochste gefédhrdet.
Gerade um diese Wirklichkeit in allen Einzelheiten zu analysieren, wihlt die

bPFA das Ideal der zielorientierten Problembearbeitung als klaren Bezugsrahmen.




Abbildung 1: Elemente und Struktur der behordenorientierten Politikfeld-Analyse

Figure 1: Elements and Structure of Administrative Policy-Making
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Die Einfliisse auf die politische Problembearbeitung gehen von zwei Gruppen
von Akteuren aus. Der wichtigste und fiir die bPFA namensgebende Akteur ist
die Hauptbehorde. Thr widmet die bPFA besondere Aufmerksamkeit. Sie unter-
sucht nicht nur die Rolle der Hauptbehérde in Politikformulierung und Implemen-
tierung, sondern sie stellt auch den internen ProzeR innerhalb der Hauptbehdrde
dar. Die zweite Gruppe von Akteuren umfaft alle sonstigen an den unterschied-
lichen Phasen einer bestimmten Politik Beteiligten und die von ihr Betroffenen.
Dazu zdhlen Politiker, Interessenverbidnde, aber auch andere Behérden, Gerichte,
Medien und Biirger. Der politische Konfliktregelungsprozef entsteht im Zusam-
menwirken aller Akteure und wird von der bPFA im einzelnen beschrieben und
erkldrt. Dafiir benétigt die Theorie noch einen weiteren Faktor, ndmlich die
Problemmerkmale. Diese bezeichnen die natiirlichen Beschrdnkungen fiir politi-
sches Handeln, die der Mensch, da sie Naturgesetze sind, nicht zu verdndern
vermag. Alle Erkldrungen des politischen Problembearbeitungsprozesses beruhen
auf Einwirkungen der drei (unabhingigen) Faktoren: Hauptbehérde, sonstige

Akteure und Problemmerkmale.




Die Wirkungsmechanismen dieser drei Faktoren, die gemeinsam die Politik
bestimmen, erfaft die bPFA mit wenigen, sehr einfachen Grundbegriffen. Sie
baut auf der Zielorientierung menschlicher Handlungen, ihrer Steuerbarkeit

durch Information und Macht und auf ihrer 6ffentlichen Legitimierung auf.

Die Zielorientierung menschlicher Handlungen bildet die bPFA im sogenannten
Handlungsplan ab. Dieser bezieht sich auf einen bestimmten Akteur und be-
schreibt die Ziele, die der Akteur politisch verfolgt, und die Instrumente, die
er dafiir einzusetzen gedenkt. Damit gibt die Hilfskonstruktion Handlungsplan
jene Interessen konkret an, nach denen der Akteur seine Handlungen ausrichtet.
Der Handlungsplan beinhaltet nicht die kurzfristig wechselnden Wiinsche eines
Akteurs, sondern dessen langfristig wirksame Interessen, die er aufgrund von
Werthaltungen und rationaler Analyse ermittelt bzw. vertritt. Im Handlungsplan
flieRen daher die subjektive Sicht des Akteurs und die objektiven Rahmenbedin-
gungen der Welt zusammen. Der empirisch zu ermittelnde Handlungsplan gestattet
Vorhersagen tiiber die Handlungsorientierung von Akteuren, ohne diesen normativ
irgendwelche Interessen zuzuschreiben, die sich der Forscher unter Umstdnden

wiinscht, die Akteure aber in Wirklichkeit gar nicht vertreten.

In Verfolgung ihrer Ziele setzen die Akteure Information und Macht ein. Die
Information betrifft erstens Aussagen iiber die Art der Probleme und mégliche
Loésungswege. Ganz offensichtlich benétigt erfolgreiche Zielerreichung ein Min-
destmafl an Kenntnissen {iber die Problemzusammenhinge und deren Beeinflufbar-
keit durch Instrumente. In beiden Bereichen hat der Akteur in der Regel mit
Unvollstédndigkeit und Unsicherheit zu kdmpfen, die zu verringern von ihm erheb-
lichen Aufwand erfordert. Zusétzlich zu Tatsachenaussagen umfaft die Informa-
tion zweitens Soll-Aussagen. Diese betreffen sowohl inhaltliche Normenvorgaben
als auch Entscheidungsverfahren, in denen Information in einer festgelegten
Weise verarbeitet werden soll. Bereits die sehr einfachen Merkmale Eindeutig-
keit, Widerspruchsfreiheit und Wahrheit geben Aufschliisse tiber die im Einzelfall
vorhandene Information und ihre Verarbeitung, von denen die politische Konflikt-

regelung maBgeblich abhidngt.

Nicht minder von Bedeutung ist die Macht, iiber die ein Akteur verfiigt. Sie be-
zeichnet generell die Chance, die jemand hat, in einer sozialen Beziehung den
eigenen Willen durchzusetzen (WEBER 1972, S. 28). Die bPFA stellt Macht
nicht nur am Einsatz von Machtmitteln, wie Geld, rechtliche und soziale Sank-

tionen, physische Gewalt usw., fest, sondern sie zieht Riickschliisse auf versteck-




te Machtprozesse auch aus dem blossen Vorhandensein und der Drohung mit
Machtmitteln und aus dem Verhalten des Machtunterworfenen (ETZIONI 1975).
Sie erfalt damit den in der Politik sehr hédufigen Vorausgehorsam gegeniiber

Personen, die fiir einfluRreich gehalten werden.

Die zielorientierte Interessendurchsetzung mithilfe von Information und Macht
wird in der Politik stets von der &ffentlichen Selbstdarstellung der Handlungen
begleitet, die der Rechtfertigung dient. In der Absicht der Legitimierung weisen
die Akteure auf einen Teil ihrer Handlungen 6ffentlich hin und verschweigen
dabei gleichzeitig wesentliche Bereiche ihrer Aktivititen. Um alle Handlungen
zu erfassen und zwischen der 6ffentlichen Selbstdarstellung des Akteurs und
der Geheimhaltung zu unterscheiden, nennt die bPFA die Selbstdarstellung
formale Ebene und den Bereich aller sonstigen Handlungen informale Ebene der
Politik. In westlichen Demokratien wiren etwa die Rechtsnormen und das Ver-
waltungsverfahren als formale Ebene zu bezeichnen, wihrend die zahlreichen
auBerhalb des Rechtes befolgten "ungeschriebenen Gesetze'". oder die EinfluBver-
suche auf Verwaltungsverfahren der informalen Ebene zuzuordnen sind. Jeder
Akteur wéhlt bewuft zwischen formaler und informaler Ebene jeweils jenen

Weg, auf dem er die gré6Bten Durchsetzungschancen erhofft.

Zusammenfassend beschreibt die bPFA erstens das Zusammenwirken der Haupt-
behdrde mit den sonstigen Akteuren zum politischen Prozef der Problembearbei-
tung und bietet dafiir zweitens Erkldrungen an, die auf den Wirkungsmechanis-
men Handlungsplan, Information und Macht und formale/informale Handlungs-
ebene beruhen. Diese sehr einfachen Grundlagen der bPFA reichen aus, um
iiber den Verlauf von Politik und die Einfliisse der Akteure theoretisch begriinde-
te Einsichten zu erarbeiten, von denen im folgenden einige wenige, fiir die

FRPL bedeutsame, vorgestellt seien.




2.2 Teilbereiche der behdrdenorientierten Politikfeldanalyse

2.2.1 Politischer ProzeR

2.2.1.1 Politikformulierung

Die Politikformulierung wédhlt aus der Unzahl von Fehlentwicklungen in Gesell-
schaft, Wirtschaft und Umwelt einige wenige als politisch bedeutsame Probleme
aus und entwirft dafiir Gegenmafnahmen, die in Form von Programmen teilwei-
se festgeschrieben werden. Die Anerkennung einer Fehlentwicklung als Problem,
die Problemdefinition, ist der erste Schritt, um {iberhaupt Chancen auf politische
Problemlésung zu eréffnen. Sie hédngt von den Akteuren, den Eigenschaften des
konkreten Problems und den Eigenheiten dieses sogenannten '"Thematisierungspro-

zesses" ab (PETERS 1982, S. 41).

Die Entdeckung von Problemen wird von der 6ffentlichen Diskussion, in der die
Medien eine wesentliche Rolle spielen, mitbeeinfluft. Unabhédngig von seinem
tatsdchlichen Gewicht erscheint ein Problem, sobald es im "Zeitgeist" liegt,
rasch auf der politischen Tagesordnung und dridngt Politiker aller Art zu Stel-
lungnahmen und Losungsversuchen. Die o6ffentliche Thematisierung gelingt umso
leichter, je deutlicher schiddliche Folgen in Erscheinung treten, je stdrker sie
wichtige Werte und/oder kulturelle Symbole bedrohen und je bekannter mégliche
GegenmaBnahmen sind. Ein politisches Instrument, wie etwa Raumplanung, auf
das sich allgemein groRe Hoffnung richtet, f6érdert die Suche nach immer neuen
Problemen, auf die es noch anzuwenden wére. Ein weiterer, nicht weniger
wirkungsvoller Weg der Problemdefinition fiihrt {iber einfluBreiche politische
Akteure, wie Verbdnde oder Verwaltung. Im forstlichen Bereich weisen etwa
Verbidnde der Waldeigentiimer oder die FB im "kleinen Kreis", d.h. auf informa-
ler Ebene, auf neue Probleme hin, derer sich die Forstpolitik annehmen soll.
Die groRere Durchsetzungskraft dieser von Institutionen getragenen Problemdefi-
nition gibt allen Fehlentwicklungen, die nur nichtorganisierte Interessen betref-
fen, weniger Chancen, im politischen System auf Dauer Beachtung zu finden.
Die im raschen Wandel begriffene 6ffentliche Diskussion greift die Probleme
Benachteiligter, wie z.B. Opfer der Raumentwicklung in Balltngs- und Abwande-
rungsregionen, nur kurzzeitig auf und vermag den steten EinfluR von Verbdnden
oder Verwaltung auf die Auswahl der politisch als wichtig erkannten Probleme
nicht zu ersetzen. Wer nicht auf Organisationen zéhlen kann, die seine Interessen
bereits in die Problemdefinition einbringen, ist im politischen Kampf bereits un-
terlegen, bevor dieser iiberhaupt begonnen hat (BACHRACH, BARATZ 1977).




Auf erfolgreiche Problemdefinition antwortet Politik mit Programmformulierung.
Programme zur LoOsung von Problemen liegen nicht nur in schriftlicher Form
offentlich vor, wie etwa Gesetze, sondern dazu zdhlen auch informale Konzepte
und informale traditionelle Handlungsorientierungen, die ungeachtet der fehlenden
schriftlichen Ausformulierung die Art der Problembearbeitung sehr wirkungsvoll
vorgeben. Die Programme beinhalten zum einen Zielvorstellungen, die die zukiinf-
tige Entwicklung erreichen soll (JANN 1985, S. 49). Zum anderen sehen sie In-
strumente vor, die zur Problembearbeitung zur Verfiigung stehen. Zu unterschei-
den wiren hier regulative, von finanziellen und informationellen MaRfnahmen. Zu
letzteren zdhlt z.B. die Planung, da sie vor allem iiber raum-zeitliche Zusam-
menhédnge informiert. Soweit Raumpline Bodennutzungsarten verbindlich vor-

schreiben, wirken sie zusitzlich als regulative Instrumente.

Die Politikformulierung bringt in der Praxis nur Programme mit sehr mangelhaf-
ter Eindeutigkeit zustande. Rechtstechnisch erscheinen solche Unbestimmtheiten
in Gesetzen etwa als "unbestimmte Rechtsbegriffe" oder als interne Widersprii-
che (BMGU 1986). Fehlende Eindeutigkeit der Programme setzt ihre Eignung
fiir zielorientierte  Problembearbeitung wesentlich herab. Trotz dieser, von
allen Akteuren gesehenen Schwiéche, gibt es gute Griinde, warum die Politikfor-
mulierung, insbesondere in der Gesetzgebung, hdufig auf unbestimmte Festlegun-

gen ausweichen muR.

Erstens hat die Politikformulierung schwierige Wissensfragen zu l6sen. Es mangelt
sowohl an Information iiber die tatséchliche Verbreitung des zu l6senden Problems
als auch iiber dessen Ursachen und BeeinfluBbarkeit. Bei neuartigen Aufgaben,
wie etwa der Raumplanungspolitik, ist der Wissensmangel besonders grof. Die
Politikformulierung wéhlt hier gerne die Strategie, nur Rahmenrichtlinien vorzu-
geben und dem Implementationsakteur, der aufgrund seiner Ndhe zum Geschehen
den besseren Einblick hat, die Konkretisierung des Programmes aufzutragen

(FURST, HESSE 1978).

Zweitens versagen unbestimmte Programme zwar in der Vorgabe von Zielen, sie
wirken jedoch erfolgreich als symbolische Politik (EDELMAN 1976). Diese Wir-
kung beruht auf der Eigenschaft politischer Aussagen, Menschen mithilfe von
Verdichtungssymbolen das Gefiihl von Hoffnung auf erfolgreiche Problembewdilti-
gung zu geben, ohne daR eine entsprechende Anderung in der tatséchlichen Ent-
wicklung notwendig wére. Nur symbolische Problembearbeitung gelangt insbeson-

dere von seiten durchsetzungsstarker Akteure gegen die Forderung groBer, wenig
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organisationsfédhiger Gruppen zum Einsatz. Unter dem Deckmantel des symbolisch
inszenierten Programmes finden einzelne Akteure Freirdume zur informalen
Durchsetzung ihrer Interessen. Notwendige Folge sind symboltridchtige, aber

inhaltlich unbestimmte Programme.

Drittens wenden Programme mit der mangelnden inhaltlichen Eindeutigkeit die
Strategie des "Nichtentscheidens" an. Die allgemeinen und teilweise widerspriich-
lichen Programmaussagen erwecken den Eindruck und erheben den Anspruch
einer vollstdndigen, funktionstiichtigen Problemlésung. Sie decken damit kritische
Punkte zu und verhindern deren Behandlung in der Politikformulierung. Das
heift, das nur allgemeine Programm stellt in Wahrheit eine Entscheidung dar,
daB diese Fragen in der Politikformulierung offenbleiben. Vor dem Hintergrund
konfligierender, mit Machtpotentialen versehener Interessen erleichtert ein
solches Nichtentscheiden in besonders kritischen Fragen die Annahme etwa
eines Gesetzes maRgeblich. Das Nichtentscheiden spiegelt den Einfluf méchtiger
Interessen wider, die dadurch von sich politische Regelungsansinnen nachhaltig
und verdeckt abwenden (BACHRACH; BARATZ 1977).

Neben der nur begrenzten Eindeutigkeit kennzeichnet neuformulierte Programme
hdufig nur ein sehr geringer Grad an '"Neuheit". Anstatt um zukunftsweisende
Ziele und Instrumente ringt die Politikformulierung um geringfiigige Anderungen
zu bestehenden Programmen. Typischerweise zieht die Politikformulierung neuar-
tige Losungen tiiberhaupt nicht in Betracht und verzichtet auf die umfassende
Problemanalyse. Dieses irrationale Verhalten wird erst unter der Beriicksichti-
gung der Einflisse méichtiger Interessengruppen erklédrlich. Ausgehend vom
vorhandenen Programm, wie beispielsweise dem FG, testet die Politikformulierung
die Konsensfdhigkeit kleinster Verdnderungen ab. Weitreichende Wirkungsanalysen
und neuartige Losungsalternativen erhdhen dabei das Risiko, bisher nicht beach-
tete Konflikte sichtbar zu machen. Damit wiirde die Einigung nur erschwert
und nicht erleichtert. Viel groRBere Durchsetzungschancen erlangen sogenannte
inkrementalistische Programmvorschlige, die weitgehend alles beim alten (teil-
weise akzeptierten) lassen (RICHARDSON, JORDAN 1979).

Ahnlich wie in der Problemdefinition spielen in der Programmformulierung
natiirlich auch die besonderen Eigenschaften des jeweiligen Problems und die
Akteure eine wichtige Rolle. Die Gestaltung geeigneter Programme erfordert ein
héheres MaR an Uberblick und Detailkenntnis als die Thematisierung von Streit-

fragen. Diese Aufgabe kann das gesetzgebende Parlament ohne das spezielle poli-
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tische Fachwissen der Behdrde kaum bewéltigen. Auch aus diesem Grund nimmt
die offentliche Verwaltung informal wesentlich stdrker an der Gesetzgebung
teil und bt mehr EinfluR auf die Entscheidungen aus, als formal von der "Exe-
kutive" zu erwarten wére. Auch die Verbédnde stellen der Politikformulierung ihre
Experten gerne zur Verfiigung, um auf diesem Weg an der Programmentstehung

mitzuwirken.

2.2.1.2 Politikimplementierung

Die in der Politikformulierung beschlossenen Programme nehmen nur insoweit
Einflug auf die Losung der Probleme, als sie zu Vollzugshandlungen fiihren. Die
Implementierung kann dem Programm entsprechen oder im Falle der sogenannten
Vollzugsdefizite dahinter zuriickbleiben. In der Implementierung verschafft die
Vollzugsbehérde aber auch manchen Zielen der Programme mehr Geltung, als die
im Programm angebotenen Instrumente von sich aus durchsetzen wiirden. SchlieR-
lich treten im Vollzug Abweichungen vom Programm auf, die die Vollzugsbehdrde
bewuft anstrebt. Der Ausgleich von Programmdefiziten, die Implementationsdefi-
zite und die Implementationsverzerrungen beschreiben nur die Haupttypen des

vielfdltigen Implementationsgeschehens.

Der Verlauf der Implementierung hé&ngt in hohem MaRe vom Implementations-
trager ab. Als solcher kommt der staatlichen Verwaltung besondere Bedeutung
zu, denn sie fithrt entweder die wichtigsten Vollzugshandlungen selbst durch oder
sie iiberwacht zumindest den Vollzug von selbstimplementierenden Programmen,
die vorsehen, daf der Betroffene selbstidndig ohne Vollzugsbehérde das Programm
erfiillt (WINDHOFF-HERITIER 1980). Der wichtige Implementationstridger staat-
liche Behorde wird von der bPFA besonders genau erfaft. Dabei erscheint die
Vollzugsbehdrde nicht, wie das Recht vorsieht, als streng neutrales, unpoliti-
sches Instrument zur Verwirklichung von Programmen, sondern als Akteur mit
teilweise eigenstindigen informalen Zielvorstellungen. Wie andere Betroffene und
Beteiligte auch setzt die Vollzugsbehdrde nur einen Teil ihrer Ressourcen fiir die
programmgeméfe Implementierung ein und versucht immer auch, das Implemen-

tationsgeschehen den eigenen Zielen anzugleichen.

Bei der Implementierung innerhalb groRerer Akteursnetze treten auch ohne eigene
Zielsetzungen der Akteure allein aufgrund von Informationsproblemen Abweichun-

gen zwischen Programm und Vollzugsergebnis auf. Bereits geringe Verdnderungen
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wihrend der Informationsweitergabe an einzelne Stellen ergeben in Summe
betrdchtliche Abweichungen, die umso gréBer ausfallen, je unklarere Vorgaben

das Programm definiert.

Die Art des Zusammenwirkens mehrerer Entscheidungstrdger ist als "Koordinie-
rung” ein wichtiges Problem der Implementierung. Die Koordination umfaft
zwei Bereiche, und zwar erstens den Austausch von Information und zweitens die
Verarbeitung dieser Information zu einer koordinierten Entscheidung. Der Aus-
tausch von Information verbessert lediglich die Kenntnisse der Vollzugsbehorde
und 148t offen, wie diese in der Entscheidung Beriicksichtigung finden. Die koor-
dinierte Verarbeitung der Information regelt zusitzlich, wie die unterschiedlichen
Argumente zu einer Entscheidung zusammengefiihrt werden sollen. Das Programm
legt dazu entweder ein bestimmtes Verfahren fest, wie beispielsweise Anhdrung
oder Einstimmigkeit mit anderen Akteuren, oder gibt inhaltliche Kriterien an.
Die vom Programm her am besten gesteuerte Koordination wiirde eine wider-
spruchsfreie Prioritdtenliste von inhaltlichen Zielen leisten. Eine solche eindeuti-
ge Programmvorgabe fiir die Koordination findet die Implementierung kaum
jemals vor. Im Gegenteil, so sehr Programme Koordination mit allen wichtigen
Interessen pauschal fordern, so sehr iiberlassen sie die inhaltliche Einl6sung

dieses Zieles der Implementierung im Einzelfall.

In der Vollzugspraxis findet die Forderung nach Koordination nur formal ungeteil-
te Zustimmung. Informal sehen die Akteure jeweils nur jene Entscheidung als er-
folgreich koordiniert an, die ihrer Interessenlage entgegenkommt. Von Koordina-
tion geht eine enorme Kraft fiir die Rechtfertigung politischer Entscheidungen
aus, die jeder Akteur fiir sich niitzen mochte, ohne die mit tatsdchlich wirksa-
mer Koordination verbundene Einschrinkung des eigenen Handlungsspielraumes
hinzunehmen. In dem allgemeinen, 6ffentlichen Bekenntnis zur Koordination, das
insbesondere zum Kernbestandteil der Raumplanungsaufgabe gehért, kehrt die po-
litische Strategie wieder, die Interessengruppen, aber auch Behdrden mit dem
Allgemeinwohl seit jeher verbinden. Sie versuchen ihre besonderen Interessen
als im allgemeinen Wohl gelegen bzw. als Ergebnis von Koordination nachzuwei-
sen, um ihnen dadurch erh6hte Legitimation zu verschaffen. Wie beim Allge-
meinwohl kommt auch in der Koordination dieser Implementationsstrategie die
vom Programm her gegebene enorme Unbestimmtheit der Zielfestlegungen sehr

entgegen.
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Die Implementierung von Planungsprogrammen, der die vorliegende Untersuchung
gilt, erfordert zundchst die Ausarbeitung von Pldnen. Erst daran schlieft der
zweite Implementationsschritt, die Setzung von Handlungen aufgrund dieser
Pline, an. Beide Téitigkeiten nimmt vor allem die Hauptbehdrde wahr, sodaf
weitere Einzelheiten zum Implementationsgeschehen im Zusammenhang mit der

Hauptbehdrde behandelt werden.

Die Implementierung mdéchte Wirkungen in bezug auf die Problemldsung erzielen.
Die Wirkungen von Politik analysiert die bPFA in zweierlei Hinsicht (WOLL-
MANN; HELLSTERN 1984). Zum einen geht die Ursachenevaluierung der Frage
nach, inwieweit die Formulierung und Implementierung einer Politik, etwa der
FRPL, bestimmte Probleme, etwa der waldbezogenen Raumentwicklung, ursédch-
lich verdndert haben. Die Ursachenevaluierung faRt die Ergebnisse der Implemen-
tationsanalyse unmittelbar zusammen. Zum anderen fragt die Zielerreichungseva-
luierung danach, inwieweit ein Politikbereich, z.B. die waldbezogene Raument-
wicklung, bestimmte Ziele erreicht hat. Diese Ziele kann der Forscher entweder
aus den politischen Programmen ableiten oder auf andere Weise widhlen. Die
Ergebnisse der Zielerreichungsevaluierung erfordern vom Forscher ein gewisses
Maf an normativen Entscheidungen. Sie sind daher nur fiir jene Akteure von
Interesse, die die Zielvorgaben des Forschers ebenfalls fiir wichtig ansehen. Die
Zielerreichungsevaluierung sollte deshalb ihren normativen Praxisbezug deutlich

sichtbar machen.

2.2.2 Akteure

2.2.2.1 HauptbehOrde

Die bPFA untersucht den Aufbau der Hauptbehdrde und entwickelt Erkldrungen
sowohl {iber deren interne Abldufe als auch tiber die Handlungen, die die Haupt-
behdrde in Politikformulierung und Implementierung setzt. Die Behdrde besteht
aus einer groBeren Anzahl von Akteuren, die zu einer Gesamthandlung zusam-
menwirken. Je nach der erforderlichen Trennschidrfe spricht die bPFA entweder
von der FB als Ganzem, oder von der FB auf den drei Stufen der staatlichen
Verwaltung, also von dem Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft
(BMLF), der Landesforstbehérde (LFB) und der Bezirksforstbehérde (BFB).
Meist geht die bPFA noch weiter ins Detail und unterscheidet innerhalb der Be-
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hérde einer Stufe zwischen den einzelnen Rollentrdgern. In der BFB sind dies
etwa der Bezirkshauptmann (BH), der Jurist (J) und der Bezirksforsttechniker
(BFASV).

Auf formaler Ebene hat die FB ausschlieflich die Gesetzesauftrdge auszufiihren.
Alle Teile der Organisation sind dazu verpflichtet, die vorgegebenen Normen
moglichst gut zu erfiillen. Der formale Aufbau der Behtrde mit genau festgeleg-
ten Aufgaben und normierten Amtswegen soll eine Organisation schaffen, mit
besonderer Eignung zur Verwirklichung politisch festgesetzter Zwecke ohne
Verfdlschung durch andere Einfliisse. Von diesem rechtsstaatlichen Idealbild tre-
ten allein aufgrund formaler und informaler Informationsprobleme in der Verwal-

tungswirklichkeit wesentliche Abweichungen auf.

Der formale Auftrag an die FB weist stets zwei Informationsmerkmale auf: die
Informationsverschachtelung und das Informationsnetzwerk (DUNSIRE 1978(1)).
Die Informationsverschachtelung bezeichnet die Tatsache, daf die Spitze der
Organisation nur in sehr allgemeinen Begriffen spricht, die aufgrund ihres
hohen Allgemeingrades die vielen lokalen Details auf unterer Ebene umfassen
sollen. Das BMLF nennt beispielsweise als Planungsziel die Sicherung der Erho-
lungsfunktion und meint damit eine sehr allgemeine Zielaussage iiber die uniiber-
sehbare Vielfalt der Erholungsnutzungsmdglichkeiten, mit denen die BFASV auf
lokaler Ebene zu tun haben. Die Verschachtelung von Information unterschiedli-
chen Allgemeingrades ineinander erfordert von den einzelnen Hierarchiestufen der
Behérde unterschiedliche Aufgaben. Der Ubergang von einer iibergeordneten
"Programmschachtel" in eine untergeordnete, d.h. in eine von ihr bildlich gespro-
chen eingeschlossene, erfolgt {iber Auffiillung der allgemeinen Begriffe mit kon-
kreten Einzelheiten. Diese Auslegung der allgemeinen Zielvorgaben durch die
jeweils untergeordnete Stelle ist eine wesentliche Leistung der Vollzugsbehérde,
die erst die Anwendung eines Programmes, etwa des forstgesetzlichen Planungs-

auftrages, auf den konkreten Fall ermdglicht.

In engem Zusammenhang mit der Informationsverschachtelung steht das Informa-
tionsnetzwerk. Jede Behorde verfiigt {iber wesentlich mehr Information, als die
Programmschachteln enthalten. Die Information verteilt sich unregelméRig iiber
die Gesamtorganisation. Jeder Einzelakteur hat besondere Informationen, die nur
er und sonst niemand kennt. Er gewinnt sein Wissen aus dem Teilbereich des
Problems, den er bearbeitet und zwar sowohl {iber die aktuelle Entwicklung als

auch iiber besondere Losungswege. Jeder Akteur besetzt eine bestimmte Informa-
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tionsnische, auf die nur er unmittelbaren Zugriff hat. So kann ein Planer des
BMLF oder der LFB tiiber einen politischen Bezirk nie jenes Spezialwissen erwer-
ben, iber das der BFASV wie selbstverstidndlich verfiigt. Das in jeder Behérde
weitgestreute Wissen gibt einerseits allen Akteuren im Rahmen ihres besonderen
Informationsstandes mehr Autonomie als gesetzlich normiert, und erfordert von
den Beamten andererseits die Lésung des Problems der unverfdlschten Ubertra-
gung des Spezialwissens von einer Stelle zur anderen. Verstidndnisprobleme
zwischen dem BMLF und einem BFASV gehen nicht nur auf fd&deralistische
Interessen zurilick, sondern sind auch die Folge des in jeder gréReren Organisa-
tion unvermeidlichen Informationsnetzwerkes von Stellen mit je besonderen

Wissensbereichen.

Erschweren bereits die formalen Informationsiibertragungsprobleme die programm-
geméBe Ausfiilhrung eines Auftrages, so verursachen die informalen Zielsetzungen
der Behérde noch gréRere Abweichungen. Zusidtzlich zu dem offiziellen, etwa im
FG festgeschriebenen Auftrag, vertreten die Beamten informal eigene Ziele
(DOWNS 1967). Sie entwickeln persdnliche Vorstellungen von den Aufgaben, die
ihre Behorde 16sen soll. Die Unbestimmtheit des offiziellen Auftrages 148t eini-
gen Spielraum fiir die informale Problemsicht der Beamten. Dabei bleibt offen,
ob die informale Beurteilung die offizielle Leitlinie ergénzt oder ihr entgegenar-
beitet. So stiitzt etwa die persdnliche Uberzeugung der FASV von der Notwen-
digkeit der Walderhaltung im Vollzug jeden formalen Gesetzesauftrag zum
Schutz des Waldes. Gegen das rechtliche Programm wiirde sich beispielsweise
die Wertschétzung der forstlichen Bewirtschaftung auswirken, wenn FASV Natur-
schutzfragen beurteilen sollen. Die FASV bilden auferordentlich starke persénli-
che Uberzeugungen iiber die inhaltlichen Aufgaben ihrer FB aus. Denn sie
fiihlen sich nicht nur als Beamte, sondern auch als Forstleute, die traditionell

forstliche Werte und Ideologien vertreten (GLUCK 1987).

Im Gegensatz zur formalen Ebene, die die Behdrde nur als Instrument einschétzt,
beachten die Beamten ihre eigenen Interessen und die ihrer Organisation als sehr
wichtige informale Ziele. Beh6rden und ihre Vertreter streben informal stets
moglichst grofe Autonomie und gesicherte Ressourcen an. Sie sind sowohl an ei-
ner Vermehrung ihres Personals und ihrer Sach- und Finanzmittel interessiert
als auch an der Erhaltung und Vergr6ferung ihres Zustédndigkeitsbereiches. Das
sogenannte Territorialitdtsziel gehort zu den wichtigsten handlungsleitenden in-
formalen Prinzipien in den AuRenbeziehungen jeder Behé6rde. Ir. den internen

Beziehungen muff die Oberbehérde darauf achten, den zentrifugalen Krdften ent-
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gegenzuwirken (KAUFMANN 1967). Zu diesem Zweck versucht sie, Informations-
barrieren zu den Unterbehdrden abzubauen und ihre zentralen Beurteilungsstan-
dards bis zur untersten Ebene durchzusetzen. In dieser Hinsicht wirkt die Ober-
behérde stets als Wahrer der formalen Verfahrensregeln. Zu den genannten
informalen Organisationszielen treten noch die informalen persénlichen Interessen

der Beamten, wie der Wunsch nach angemessener Sicherheit, Status, Arbeitsent-

gelt usw. hinzu.

Die konkrete Entscheidung der Behérde beriicksichtigt alle angefiihrten Ziele,
also- sowohl formale wie informale als auch inhaltliche und organisatorische. Die
Beamten beurteilen ein Problem und denkbare L&sungen nach diesen Leitlinien
und widhlen ihre entsprechenden Handlungen. Sie konnen dabei zwei Prinzipien
folgen: Entweder sucht der Beamte als Maximierer nach der bestmdglichen L&-
sung oder er bricht die Suche ab, sobald er eine befriedigende Alternative ge;
funden hat. Der Maximierer mdéchte seine Ziele méglichst gut erreichen, wih-
rend sich der "homo organisans", wie ihn SIMON (1981) nennt, schon mit jeder
geniigend guten Losung, die kein Ziel zu stark verfehlt, zufriedengibt. Eine Reihe
von Hindernissen des Behérdenalltages, wie Informationskosten, Unsicherheit
und Zeitdruck, erschweren die Strategie der Maximierung enorm und legen den
Beamten die weniger aufwendige Wahl bereits der ersten befriedigenden L&sung
nahe. Der Drang zur befriedigenden L&sung liefert eine Teilerkldrung fiir die ge-
nerell in Beh6rden herrschende konservative Grundhaltung. Die Behdrden bewah-
ren die eingeilibten Verfahren und nehmen Neuerungen, selbst wenn diese abseh-
bare Verbesserungen bringen, solange nicht an, als die {iblichen Verwaltungsver-

fahren noch zu befriedigénden Losungen fiihren.

Wie im politischen ProzeR beachtet die bPFA auch innerhalb der Behérde neben
der Informationsbeziehung die Machtprozesse. @ Auf formaler Ebene legt das
Verwaltungsrecht eine Machtauslibung fest, die dem Verwaltungsmodell von
WEBER entspricht (1972, S. 124). In einem regelgebundenen Amtsbetrieb verfii-
gen die einzelnen Stellen {iber abgegrenzte Kompetenzen, die Leistungsverpflich-
tung, aber auch Befehlsgewalten und Zwangsmittel beinhalten. Die Behérde be-
kommt ein bestimmtes MaB an legitimer Macht zugeteilt, das sie dann regelge-

leitet einsetzt.

Auf informaler Ebene stellt sich die Frage nach der Macht in der Beh6rde um
vieles intensiver. Zusétzlich zur formal zugeteilten Macht verfiigt jede Stelle in-

formal iiber weitere Machtressourcen, die sie zur Durchsetzung ihrer eigenen
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Ziele einsetzt. Zu nennen sind die vielfdltigen sozialen und 6konomischen Sankti-
onen, mit denen ein Beamter drohen kann, bzw. denen er informal ausgesetzt
ist. Beispielsweise erwartet das gesellschaftliche Umfeld von Beamten Ge-
horsam gegeniiber dem Leiter der Behdrde, etwa dem Bezirkshauptmann, und
der berufliche Aufstieg hédngt in Behdrden stets sehr stark vom Vorgesetzten
ab. Weiters begriindet die weitverbreitete Scheu Untergebener, Verantwortung
zu {ibernehmen, Machtbeziehungen. Der Fachbeamte vermag zusitzlich auf sein
spezielles Wissen als Machtressource zuriickzugreifen. Nicht zuletzt suchen Ver-
waltungsstellen auch auBerhalb der Organisation Biindnispartner, z.B. Vertreter
politischer Parteien, sodaf interne und externe informale Machtprozesse eng mit-

einander verbunden sind.

2.2.2.2 Sonstige Akteure

Die sonstigen Akteure greifen in den politischen Prozef ein, indem sie bestimm-
te Interessen unter Einsatz von bestimmten Ressourcen verfolgen. An Akteurs-
gruppen unterscheidet die bPFA: (1) Politiker, (2) sonstige Beh&rden und quasi-
staatliche Organisationen, (3) Gerichte, (4) Verbinde, (5) Medien und (6) Biirger.
Im Zusammenhang mit der vorliegenden Fallstudie erlangen vor allem die Poli-

tiker, sonstige Beh6rden und die Verbédnde Bedeutung.

Zu den Politikern zihlen auf formaler Ebene die gesetzgebenden Ké&rperschaften
und die Regierungen in Bund und Lindern (OBERNDORFER 1983). Bereits auf
formaler Ebene treten bei den Ministern bzw. Bundesrdten als oberste Organe
der Verwaltung Uberschneidungen zwischen Politiker und Verwaltung auf und
auch informal fehlt die klare Trennung, sodaf das Modell der Personalunion
noch am besten der Wirklichkeit gerecht wird. Die Machtressource der Politiker
héngt insbesondere in Demokratien eng mit der Offentlichkeit zusammen. Uber
die Wahlen spricht die Offentlichkeit den Politikern und den politischen Parteien
legitime Macht zu und kontrolliert sie gleichzeitig. Der Politiker richtet deshalb
seine Handlungen stark nach deren Auswirkungen auf Wahlchancen aus (DOWNS
1957). Er kann in der Offentlichkeit Unterstiitzung fiir seine Vorhaben gegen
die Verwaltung finden, aber auch rasch alle Macht verlieren, sodaf die Verwal-

tung als durchsetzungsstdrker iibrigbleibt.

Aus der Sicht der Hauptbehdrde erscheinen alle sonstigen Behorden als fremde
Akteure. Die bPFA zerlegt von vornherein den "Staat" in Teilverwaltungen, die

jeweils eigene formale und informale Ziele vertreten. Die Handlungen der Teil-
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verwaltungen folgen natiirlich genau jenen RegelméRigkeiten, denen auch die
Hauptbehdrde unterliegt. Da die Analyse auf die sonstigen Beh6rden weniger ge-
nau eingeht, reichen die obigen Ausfiihrungen iiber die Hauptbehdrde mehr als

aus, um die sonstigen biirokratischen Akteure in die bPFA miteinzubeziehen.

Eine in der Osterreichischen Politik sehr einfluBreiche Akteursgruppe sind die
Verbande. Threm Selbstverstindnis nach vertreten Verbidnde die Interessen ihrer
Mitglieder und wirken in diesem Sinne auf den Staat ein (GLUCK 1976). Wie die
Neokorporatismustheorie zeigt, tragen jedoch in Wirklichkeit insbesondere im
politischen System Osterreichs, die Verbdnde nicht nur Forderungen an die Ver-
waltung heran, sondern das Verhiltnis beruht auf Gegenseitigkeit (HEINZE 1981).
Der Verwaltung bringt die Zusammenarbeit mit Verbdnden mehrere Vorteile:
Sie niitzt den Regelungseinfluf, den Verbdnde gegeniiber ihren Mitgliedern aus-
iiben, fiir ihre staatlichen Zwecke aus. Auf diese Weise verbinden sich Staat
und Verbdnde zu einem "Korporatismus'", der das Regieren gegeniiber den
betroffenen Biirgern wesentlich erleichtert. Ferner schétzt die Verwaltung das
Wissen, das die Verbandsexperten anbieten koénnen. Einzelne Fachverwaltungen
finden in den Verbédnden ihres Fachbereiches auch wichtige Unterstiitzung gegen-
iber den Forderungen anderer Staatsfraktionen. Zur Festigung der Beziehung
zwischen Verband und Verwaltung trdgt fallweise eine politische Partei bei,
wenn diese im Politikfeld {iber eine starke Stellung verfiigt, wie etwa die Oster-
reichische Volkspartei lange Zeit hindurch im Bereich der Land- und Forstwirt-
schaft (MULLER 1985). Wihrend aus all diesen Griinden bei den traditionellen
Verbdnden der Land- und Forstwirtschaft, insbesondere den Interessengruppen
der Grundeigentiimer, ein korporatistisches Verhiltnis zur Verwaltung vorherrscht,
treten andere Verbdnde, etwa solche des Umweltschutzes, auch in offenen
Konflikt gegen die Fachbehdrden der Land- und Forstwirtschaft. Sie suchen in
der Offentlichkeit und in Protestaktionen ihre Interessen durchzusetzen. Insge-
samt reicht derart das Beziehungsgefiige zwischen Verwaltung und Verbédnden von
korporatistischem Umfunktionieren der Interessengruppen zu Trédgern staatlicher
Ziele bis zu offenen Konfliktstrategien der Verbidnde gegen den Staatsapparat

(MARIN 1982).
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3 HISTORISCHER UBERBLICK UBER DIE ENTWICKLUNG DER
FORSTLICHEN RAUMPLANUNG

3.1 Die Anfinge forstlicher Raumplanung

FRPL taucht in Osterreich erstmals in den 60er Jahren auf, und zwar in drei
Bereichen: in der forstwissenschaftlichen Lehre und Forschung, in den Vorberei-
tungsarbeiten zu einem neuen, einheitlichen Forstgesetz und in der Einbeziehung
der forstbehordlichen Verwaltungstdtigkeit in die beginnende &sterreichische
allgemeine Raumordnung. Alle drei Bereiche sind, wie noch zu zeigen sein
wird, durch die besondere politisch-administrative Situation eng miteinander ver-
bunden. Sie beeinflussen einander so stark, daf nur alle drei zusammen den

Beginn der FRPL in Osterreich erfafbar machen.

3.1.1 Beginn der forstlichen Raumplanung in der Forstwissenschaft

An der damaligen Hochschule fiir Bodenkultur wurde im Studienjahr 1965/66
die erste Lehrveranstaltung aus Raumordnung angeboten. Am Institut fiir Forst-
und Holzwirtschaftspolitik konnten die Hérer die Vorlesung "Raumordnung und
Waldwirtschaft" besuchen (BOKU 1965). Andere Raumordnungsvorlesungen gab
es damals nicht. Erst im darauffolgenden Studienjahr wurde in der landwirtschaft-
lichen Studienrichtung die Lehrveranstaltung '"Raumplanung mit besonderer

Beriicksichtigung der Bodenkultur" eingerichtet (BOKU 1966). Noch etwa zehn
Jahre dauerte es, bis im AnschluR an einschldgige Lehrauftrige Anfang der
70er Jahre 1974/75 "Allgemeine Raumordnung und Raumforschung" in Lehre
und Forschung an einem eigenen Institut der Hochschule fiir Bodenkultur betrie-
ben werden konnte (BOKU 1974). Die FRPL entstand nicht aus der Ubertragung
eines bereits etablierten Raumplanungsfaches an der Hochschule fiir Bodenkultur
auf forstspezifische Fragen, sondern aus der eigenstindigen Initiative eines
Dozenten am Institut fiir Forst- und Holzwirtschaftspolitik.

In dieser Zeit war Raumplanung voélliges Neuland. Auch der Titel des neuen Fach-
gebietes Raumordnung und Waldwirtschaft weist in diese Richtung: Fragen der
allgemeinen Raumordnung sollten in Lehre und Forschung behandelt werden. Zu-
sdtzlich war die Verbindung zur Waldwirtschaft herzustellen. Als Schwerpunkt
bilden sich in der Forschung der ldndliche Raum und ein fiir solche Regionen
schon damals als Hoffnungsgebiet erkannter Wirtschaftsbereich, der Fremdenver-
kehr, heraus (EDLER, NIESSLEIN 1966). Ein stark in Richtung allgemeine Raum-
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planung weisendes Ergebnis der Forschung des Institutes fiir Forst- und Holzwirt-
schaftspolitik ist die Studie {iber die Region Murau-Tamsweg aus dem Jahre
1972 (NIESSLEIN 1972). Deren zentrale Fragestellung nach den Folgewirkungen,
die sich aus der ErschlieBung dieses Gebietes durch die Tauernautobahn ergeben
werden, und nach ihrer planméfigen Bewdltigung beriihrt forstliche Bereiche nur

am Rande.

Parallel dazu beschédftigt sich die Forschung auch mit Fragen der rdumlichen
Dimension von Wald und forstlicher Bewirtschaftung. Dieser in der Tradition
der Forst- und Holzwirtschaftsgeographie stehenden  Forschungsrichtung ist das
Raumordnungsgutachten: "Die Forstwirtschaftsgebiete" zuzuzihlen (ECKMULLNER
et al. 1970; WINDHORST 1978). Sektorale forstwirtschaftliche Probleme sind
Untersuchungsgegenstand. Als Teil der "Strukturanalyse des &sterreichischen
Bundesgebietes" stellt das Gutachten den bis heute umfassendsten Versuch dar,
forstwirtschaftliche Entwicklungen in rdumlicher Gliederung fiir ganz Osterreich
zu analysieren (OSTERREICHISCHE GESELLSCHAFT FUR RAUMFORSCHUNG
UND RAUMPLANUNG 1970).

Die doppelte und daher unbestimmte Ausrichtung der forstwirtschaftlichen
Raumplanungsforschung spiegelt sich in der Entwicklung der Lehre wider. Aus
der inhaltlich sehr offenen Vorlesungsbezeichnung "Raumordnung und Waldwirt-
schaft" entwickelt sich im Studienjahr 1971/72 die "Raumplanung fiir Forstwirte"
(BOKU 1971; ANONYMUS 1972, S. 5). Die Abgrenzungsbestrebungen gegeniiber
anderen, sich an der Bodenkultur allmdhlich etablierenden Raumplanungsforschun-
gen werden in der Umbenennung und auch infolge einer Neubesetzung inhaltli-
chen Umstrukturierung der Vorlesung in "Forstliche Raumplanung" im Studien-
jahr 1975/76 noch deutlicher (BOKU 1975). Forstwissenschaftliche Raumordnung
hat sich bis heute nicht zwischen einer Beschridnkung auf die Forstwirtschaft,
etwa im Sinne der Fachplanung oder der Erweiterung auf umfassende Raumpla-
nung entschieden (GLUCK 1982; KOHLER 1979). Seit den ersten Anfédngen
gehen von diesen beiden von ihr betriebenen Forschungsrichtungen unterschiedli-
che und fallweise auch widerspriichliche Einfliisse auf das forstliche Raumpla-
nungshandeln der FB aus, die sowohl in fachplanerische als auch in raumordneri-

sche Richtung weisen.
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3.1.2 Beginn der forstlichen Raumplanung im Forstrecht

In den Vorbereitungsarbeiten zu der legistischen Erneuerung des gesamten
Forstrechtes findet sich im Entwurf aus dem Jahre 1966 zu ersten Mal die
FRPL. Die neue Materie umfaft einen eigenen Abschnitt im FGE von zunéichst
drei Paragraphen. Bis zur Aussendung zur Begutachtung des FGE 1971 kommt
es zu zahlreichen Aktivititen des BMLF in der Erarbeitung der Gesetzesvorlage.
In mindestens 10 unterschiedlichen FGE aus den Jahren 1966 bis 1971 gewinnt
der Abschnitt 2: Forstliche Raumplanung stdndig an inhaltlichen Festlegungen
und rein &uBerlich auch an Umfang im Gesetzestext. Zusédtzlich wird die neuge-
schaffene FRPL in die rechtlichen Bestimmungen anderer Gesetzesabschnitte,

wie z.B. Rodung ocler Forderung eingebaut.

Trotz der durch den Regierungswechsel 1970 von der OVP-Alleinregierung zur
SPO-Minderheitsregierung geénderten politischen Rahmenbedingungen wird der
seit 1966 erarbeitete FGE unter dem neuen, von der SPO gestellten Minister
1971 zur Begutachtung ausgesandt. Aufbauend auf die zahlreichen Stellungnahmen
formuliert die Forstfachabteilung des BMLF im Zusammenwirken mit Forstfach-
leuten, die von der neuen Regierungspartei als Sprecher bestdrkt werden, die
FGRV 1974. Diese wird in der Sitzung des Nationalrates am 11. Juli 1974 dem

Ausschufl fiir Land- und Forstwirtschaft zugewiesen.

Der eingesetzte Unterausschuf berdt unter '"Hinzuziehung von Sachverstédndigen
aus dem Bereich der Lidnder und Interessenvertretungen sowie der Beamten der
zustidndigen Ressorts" die FGRV in 17 Sitzungen vom 15. Jdnner bis zum 25. Juni
1975 (1677 Beilagen sten. Protokolle XIII. GGP). Nach zahlreichen einvernehm-
lichen, wesentlichen Abé#dnderungen empfiehlt der AusschuB dem Nationalrat
einstimmig die Annahme der vom Unterausschuf vorgeschlagenen Fassung. Diese
wird mit geringfiigigen, redaktionellen Anderungen am 3. Juli 1975 vom Natio-
nalrat als FG 1975 einstimmig beschlossen. Die damit normierte FRPL ist eine
vollig neue Rechtsmaterie innerhalb des Forstrechts und unterliegt als solche
inhaltlichen Anderungen in einem Umfang wie kaum ein anderer Abschnitt des
FG 1975. Die Forstgesetznovelle 1987 beriihrt dagegen die forstliche Raumpla-
nung mit Ausnahme der rein formalen Aufnahme der Beschreibung der vier

Wirkungen des Waldes in den § 6 "Aufgabe der forstlichen Raumplanung" nicht.
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3.1.3 Beginn der forstlichen Raumplanung in der Verwaltungstéitigkeit

Die ersten Ansdtze fiir Raumplanung nach 1955 mit dem Ziel der regionalen
Wirtschaftsentwicklung berilhren die Tétigkeit der FB nur wenig (OROK 1977,
S. 43). Von wesentlicher Bedeutung fiir die gesamtdsterreichische Raumordnung
ist die Entwicklung der Landesplanung. Als erste Bundeslinder beschliefen
Salzburg im Jahre 1956 ein Raumordnungsgesetz und Kédrnten 1959 sein Landespla-
nungsgesetz. Damit wird Raumordnung erstmals fir den Staat und auch fiir die

FB zu einem rechtlich gesicherten und daher zu beachtenden Faktor.

Schon bald hat sich das BMLF in den Begutachtungsverfahren zu den Landesge-
setzen mit der Raumordnung auseinanderzusetzen. Der Bezug der Raumordnung
zum Wald und zur Forstwirtschaft, dem Aufgabengebiet der FB, muR zutreffend
beurteilt werden. Die ersten Stellungnahmen des BMLF aus "forstwirtschaftlichef
Sicht" sind nur sehr allgemein und kurz. Trotzdem geben sie der FB einen
AnstoB, eigene Vorstellungen {iber die Raumordnung zu entwickeln und die

Vorgangsweise in diesem Bereich immer wieder neu zu iiberdenken.

Mit der von der Bundesregierung 1970 gesetzten 'Initiative zur Raumordnung in
Osterreich” beginnt eine neue Welle von Forderungen und Aufgaben, die im Na-
men der Raumordnung an die FB herangetragen werden. Ein wesentliches Ziel
der 1971 konstituierten Osterreichischen Raumordnungskonferenz ist die Erstel-
lung eines gesamtosterreichischen Raumordnungskonzeptes. Dieses soll auf den
regionalen Planungen der beteiligten Gebietskdrperschaften und auf den Ressort-
planungen aufbauen. Auch die Forstabteilung wird 1972 aufgefordert, ihren
Beitrag zu den Ressortzielen des BMLF bekanntzugeben. In einem Informations-
schreiben listet sie daraufhin in detaillierter Weise ihre raumwirksamen Ressort-
ziele aufgrund der alten Forstrechtslage auf. Das Schreiben geht am 18.9.1973
an den UnterausschufR der Osterreichischen Raumordnungskonferenz "Planungs-
grundsdtze und Ziele; Raumforschung". Zusétzlich weist das BMLF auf die
Bestimmungen des kiinftigen Forstgesetzes und auf die dort neu einzufithrende

FRPL hin.

Die Stellungnahmen zu Raumordnungsgesetzen konnen sich auf die Beurteilung
der Auswirkungen dieser Rechtsvorschriften auf die Ziele der FB beschrénken.
Fiir die Mitwirkung an der Osterreichischen Raumordnungskonferenz sind hinge-
gen positive Aussagen zur Raumordnung erforderlich. Die Raumrelevanz der eige-
nen Tétigkeit und ihres Objektes (Wald und Forstwirtschaft) muf bedacht und
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mindestens zum . Teil dargestellt werden. Die Aufgabe erfordert eine intensive
Befassung mit der Raumordnung. Da es um die Erstellung des Raumordnungskon-
zeptes mit Zielaussagen zur gesamten Raumordnung geht, ergibt sich fiir das
Forstressort beinahe der Zwang, selbst Vorstellungen zu den Zielen und Konzep-
ten der Raumordnung zu entwickeln. Anderenfal_ls gibt es eine wesentliche Ein-

fluBmoglichkeit auf die Raumordnung aus der Hand.

Der Beitrag des Forstressorts zum ersten Raumordnungsbericht 1975 betont die
groBfe Bedeutung des Waldes fiir die Raumordnung. Das seiner Sicherung dienende
Forstrecht sei daher in hohem MaRe raumrelevant. Weiters ist zu lesen: '"Die
seit eh und je in der Forstpolitik wesentliche Beachtung iiberwirtschaftlicher
raumordnender Ziele (Schutz- und Wohlfahrtsfunktion des Waldes, Walderhaltungs-
gebot) haben schon im 19. Jahrhundert zu einer Ausprdgung im Forstrecht
gefiihrt, die die Dienstleistungsfunktionen des Waldes sicherstellen (OROK
1975, S. 86). In Zusammenhang mit dem Beginn der FRPL interessiert hier nicht
die spédter zu analysierende Unbestimmtheit und inhaltliche Qualitdt der Ziele.
Wichtig ist allein die Tatsache, daf sich hier erstmals die FB durch Anforde-
rungen, die an ihre Verwaltungstdtigkeit von anderen Stellen gestellt werden,
veranlaft sieht, Zielaussagen zur Raumordnung zu machen. Die tédgliche Verwal-
tungstétigkeit erfordert zunehmend einzelne Aufgaben, die spidter zum Teil mit
dem Rechtsbegriff FRPL abgedeckt werden. Auch darin kann neben den vorge-

nannten Anfdngen ein Beginn der FRPL gesehen werden.

3.2 Verlauf der Arbeiten an der forstlichen Raumplanung

Die FRPL ist auf Bundesebene Aufgabe des BMLF, dessen Forstfachabteilung
den GroRteil der Arbeiten durchfiihrt. In den 9 Bundesldndern betreuen die FRPL
die LFD als Fachabteilungen des Landeshauptmannes, der rechtlich gesehen in
mittelbarer Bundesverwaltung tédtig wird. Jede LFD kann sich auf ein dichtes
Netz an BFB stiitzen, in denen jeweils ein akademisch ausgebilceter FASV die

FRPL bearbeiten soll.
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3.2.1 Entwicklung auf Bundesebene

3.2.1.1 Arbeitsgruppe forstliche Raumplanung

Im Jahre 1973 startet die Forstfachabteilung im BMLF den Versuch, erstmals
Waldfunktionsplédne fiir bestimmte Regionen zu erstellen. In Zusammenarbeit mit
Fachreferenten der LFD in Niederdsterreich und Steiermark entstehen die Ent-
wiirfe fiir die beiden Waldfunktionspline Scheibbs und Graz (BMLF 1973/74
P1-5). Begleitend wird ein Forschungsauftrag iiber die FRPL an das Institut
fiir Forst- und Holzwirtschaftspolitik der Hochschule fiir Bodenkultur vergeben
(BMLF 1973(1)). Dessen vorldufiges Ergebnis "Vorschlag zur Erstellung eines
Waldfunktionsplanes" liegt noch im selben Jahr vor und kann den ersten Pla-

nungsversuchen zur Orientierung dienen.

Die Erfahrungen mit den ersten Konzepten fiir die Waldfunktionspldne werden
vom' BMLF im Jahre 1974 vergleichend in einem internen Papier zusammengefaft.
Durch Kiirzungen und Abédnderungen des Inhalts entwickelt die ministerielle Forst-
fachabteilung daraus eine Diskussionsgrundlage fiir "Richtlinien fir die Erstel-
lung von Waldfunktionspl:’iﬁen" . Das BMLF bespricht diese in der Amts-
sachverstidndigensitzung vom 19. und 20. September 1974 in Wien mit Vertretern
der LFD (BMLF 1974(1)). Dabei wird Einigung iiber ein neues Programm erzielt.
Einzelne offene Fragen sollen von einer kleinen Arbeitsgruppe neuerlich {berpriift
und gekldrt werden. Ihr gehdren Vertreter des BMLF und der LFD Tirol, Nieder-
Osterreich, Steiermark, Kédrnten und Oter6sterreich an. Diese Herren bilden den
harten Kern der AG-FRPL. Das BMLF arbeitet die Ergebnisse der Besprechungen

in einen neuerlichen Entwurf fiir die Richtlinien vom Dezember 1974 ein

(AG-FRPL 1975).

Im Jahre 1975 tagt die AG-FRPL in Wien und Graz. In mehrtégigen Besprechun-
gen bemiihen sich die Fachleute um Formulierung von Planungsrichtlinien (BMLF
1975(1)). Bis zum April stellt die LFD Steiermark in enger Zusammenarbeit
mit dem BMLF einen Probeplan Graz fertig, der der Forstdirektorenkonferenz
vorgestellt wird. Dieses Gremium befindet - die Vorschlige der AG-FRPL fiir
gut und regt die endgiiltige Kldrung der Frage der Bewertung der Waldfunktio-
nen an (AG-FRPL 1976). Von der LFD Tirol gelangt um diese Zeit ein Alterna-
tivvorschlag in das BMLF, der ebenfalls das Konzept der Waldfunktionenkartie-

rung stark unterstiitzt.
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Die Gespridche der AG-FRPL in Salzburg im Februar 1976 kénnen erstmalig auf
den gesetzlich normierten Auftrag zur FRPL aufbauen. Hauptthema ist in Salz-
burg, wie auch auf der Folgetagung in Klagenfurt, die Bewertung der Waldfunk-
tionen. Die Praxistauglichkeit der neu entwickelten Bewertungsverfahren soll
wiederum mit Probepldnen, diesmal in Niederdsterreich und Ober6sterreich,
getestet werden. Die Versuche verlaufen befriedigend, sodaf das BMLF auf der
Forstdirektorenkonferenz im Mai 1976 die Vollendung des Planungsverfahrens
fiir Herbst in Aussicht stellt (BMLF 1976(1)).

AnldBlich der Arbeitstagung in Linz im September 1976 priift die AG-FRPL
den ausgearbeiteten Probeplan Linz vor Ort. Die zufriedenstellenden Ergebnisse
lassen nur noch die Frage nach Planungsmafnahmen offen, um deren Kldrung
sich die AG-FRPL auf der Arbeitstagung in Innsbruck im Ncvember 1976 bemiiht.
In der 4 Tage dauernden Arbeitsbesprechung bringt die AG-FRPL auch diese
Aufgabe zu einem fiir die FB praktikablen AbschluR.

Im Jahre 1977 findet nur eine Besprechung der AG-FRPL statt. Im Juni 1977 in
Wien geben die Landesreferenten mit Ausnahme Vorarlbergs und Wiens ihre
Lénderberichte. Als zentrale Fragen werden die Aufgaben des WEP bei der
Schutzwaldsanierung und der Entwurf fiir die Verordnung iiber den WEP, insbe-
sondere die Regelung des Waldfachplanes besprochen. Die vorldufigen Richtlinien
iiber Inhalt und Ausgestaltung des WEP bringen 1978 erstmals die offizielle

Anweisung zur Erstellung des WEP.

Im Jahre 1978 trifft sich die AG-FRPL im November in Wien. Da bereits
einige Bundesldnder mit den Vorarbeiten zur Waldentwicklungsplanung begonnen
haben, werden in den Lénderberichten und in der Diskussion vor allem praktische
Schwierigkeiten bei der Planerstellung behandelt. Grundlegende Neuregelungen

sind nicht mehr notig.

Auch in den Sitzungen der AG-FRPL in Wien im Oktober 1979, in Eisenstadt im
Juni 1980, in Salzburg im September 1981, in Graz im Dezember 1982, in Wien
im September 1983 sowie in Salzburg im November 1986 und Juni 1988 stehen
die gegenseitige Information tiber den Stand der Planungsarbeit neben Verbesse-
rungen an den Richtlinien im Vordergrund. Auf der Arbeitstagung in Eisenstadt
1980 kann die burgenldndische LFD ihren Waldentwicklungsplan in der ersten

Fassung fertig vorstellen.
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3.2.1.2 Bearsbeitung durch das Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft

Wie aus der Darstellung der Tétigkeit der AG-FRPL ersichtlich, setzt das
BMLF die Initiative zur Bildung der Arbeitsgruppe. In den ersten Zusammenkiinf-
ten ist es vor allem das BMLF, das Anregungen und Vorstellungen iiber die
neue Aufgabe der FRPL einbringt. Es ist federfiihrend an der Formulierung der
Richtlinien zur Erstellung des WEP beteiligt. Obwohl von der AG-FRFL entschei-
dende Vorschldge und Abédnderungen fiir das Programm des WEP kommen, be-
schéftigt sich doch, besonders zu Beginn, das BMLF am meisten mit den Kon-
zepten zur FRPL. Es entwirft die ersten und die in der Folge stindig abgewan-
delten Programme fiir die Durchfilhrung der FRPL. Der Test auf Anwendbarkeit
der Planungsvorstellungen liegt vor allem bei den iibrigen Teilnehmern der
AG-FRPL.

Aufgrund des beschlossenen FG 1975 hat das BMLF eine Verordnung zur ndheren
Festlegung von Inhalt und Form der forstlichen Raumpldne zu erlassen. Die
Aufgabe féllt vor allem der Fachabteilung zu. lhre Initiative zur und in der
AG-FRPL dient auch dem Zweck, ausreichend konkrete Vorstellungen {iber die
Waldentwicklungsplanerstellung zu erarbeiten, um eine Verordnung erlassen zu
kénnen. Anfang 1977 beginnt die Forstfachabteilung in Zusammenarbeit mit der
Rechtsabteilung, Entwiirfe der Verordnung zu formulieren. Ein solcher wird
auch bei der Sitzung der AG-FRPL am 22.6.1977 in Wien besprochen. Am
15.9.1977 kann das BMLF den Entwurf der Verordnung {iber den Waldentwick-
lungsplan zur Begutachtung aussenden. Noch im selben Jahr wird die Begutach-
tung abgeschlossen und die Verordnung des BMLF iiber den Waldentwicklungsplan

am 18.11.1977 erlassen.

Das BMLF ist nicht nur mit der Vorbereitung der Gesetzesregelung der FRPL
und der Planung des konkreten Vorgehens zur Erstellung der WEP befaft. Bei
der Planerstellung hat es ebenfalls unter dem Rechtstitel "Zustimmung des
Bundesministers fiir Land- und Forstwirtschaft zu den Waldentwicklungspldnen"
Aufgaben wahrzunehmen (FG 1975 § 9(6)). Diese Koordinierungs- und Kontroll-
tdtigkeit erfordert vom BMLF mit der wachsenden Anzahl von WEP-Teilplinen

steigenden Arbeitsaufwand.
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3.2.2 Entwicklung auf Landesebene

Die Arbeiten an der FRPL vollziehen sich in den einzelnen Bundesldndern unter-
schiedlich. Dies gilt sowchl fiir die zeitliche Abfolge der Arbeiten, als auch
fiir die Organisation und fiir den Inhalt der WEP. Im folgenden wird in alphabe-
tischer Reihenfolge ein Uberblick iiber den Beginn der Arbeiten und den aktuel-
len Stand 1987 gegeben (LF1-LF9 BMLF 1987).

In der flichenmiBig weitaus kleinsten LFD Burgenland stellt die Ausarbeitung
des WEP eine kurze Periode von rund 3 Jahren dar. Die LFD beteiligt sich erst
relativ spdt im Jahre 1976 an der AG-FRPL. Knapp 2 Jahre spiter beginnt sie
intensiv mit der Ausarbeitung des WEP Burgenland. Durch die Kleinheit des
Landes und die stark zentralisierte Struktur der LFD begiinstigt, erfolgen die
Planungsarbeiten vor allem durch die LFD. Nach eingehender Priifung durch das
BMLF und einer Vielzahl an notwendigen Anderungen erlangt die LFD am
30.4.1981 die offizielle Genehmigung fiir ihren Plan und hat damit den ersten
landesweiten WEP fertiggestellt. Entsprechend oOffentlichkeitsbewut erfolgt die
Ubergabe des WEP Burgenland an den Landeshauptmann vom Minister fiir Land-
und Forstwirtschaft personlich anldBlich der Forstkonferenz in Eisenstadt im
Mai 1981.

Die LFD Kérmten wirkt frithzeitig an der AG-FRPL mit. Allerdings beginnt sie
erst nach Kldrung der Planungsaufgabe in der Verordnung zum WEP 1977 und
im ErlaR iiber Richtlinien zum WEP 1978 mit den ersten Versuchsplanungen.
Sie informiert die FASV der BFB im Jahre 1978 iiber den WEP ndher und gibt
per ErlalB am 24.1.1979 den BFB den Auftrag zur Ausarbeitung der Teilplédne
im jeweiligen politischen Bezirk. Der erste WEP entsteht 1980/81 im politischen
Bezirk Hermagor, wobei der Fachreferent der LFD gemeinsam mit dem FASV
die AuBenarbeiten durchfiihrt. Ende 1981 leitet die LFD iiber diesen ersten
WEP-Teilplan auf Anregung der Landesraumplanung hin ein umfassendes Koordi-
nationsverfahren ein. Mit Stand 1. August 1988 sind in Kédrnten mit 4 genehmig-
ten und 4 iiberpriiften WEP-Teilpldnen alle erforderlichen Pline dem BMLF

vorgelegt.

Der Fachreferent der LFD Niederosterreich nimmt von allem Anfang an an der
AG-FRPL teil. Noch vor deren Konstituierung laufen 1973/74 im niederdsterrei-
chischen Bezirk Scheibbs die ersten Probeplanungen. An der Entstehung des

WEP ist NiederOsterreich auch weiterhin intensiv beteiligt. Gemeinsam mit
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Oberdsterreich entstehen nach dem Stand der Richtlinien 1976 Versuchspldne
im Raum Linz und Amstetten. Auch der erste endgiiltige WEP-Teilplan soll
nicht zuletzt wegen der bereits geleisteten Vorarbeiten und dem persénlichen
Engagement des FASV im politischen Bezirk Amstetten ausgearbeitet werden.
Der Referent der LFD betreut die Aufnahmearbeiten zum WEP in erheblichem
Ausmaf. Spidter entwickelt sich eine Arbeitsteilung, bei der die LFD versucht,
nur mehr die zentral besser zugédnglichen Daten bereitzustellen und die Ausschei-
dung der Waldfunktionen den FASV der BFB zur iiberantworten. Am 3.10.1979
reicht die LFD nach Koordinierung mit der Landesraumplanung den Teilplan
fir die Zustimmung durch den Minister ein. Als erster WEP-Teilplan, dem vom
Bundesminister die Zustimmung zu erteilen ist, unterliegt er einer besonders
ausfiihrlichen Priifung. Bis zum Mai 1980 sind die rechtlichen und die forstfachli-
chen Uberpriiffungen im BMLF und vor Ort unter Teilnahme der Planverfasser
sowie eines Vertreters des benachbarten Bundeslandes Oberésterreich, an das
der Planungsbezirk angrenzt, vollzogen. Das BMLF kann am 8.5.1980 die Zustim-
mung zum ersten WEP-Teilplan Osterreichs erteilen. Bis zum 1.8.1988 legt die
niederdsterreichische LFD alle notwendigen WEP-Teilpline fertig vor und hat

fiir rund 30 % die amtliche Genehmigung erhalten.

Wie Niederosterreich, so gehort auch Oberosterreich zu den Mitarbeitern der
ersten Stunde in der AG-FRPL. Im Rahmen der AG-FRPL erarbeitet Oberdster-
reich im Jahre 1976 die Versuchsplanung Linz-Enns-Perg. Ebenfalls 1976 entwirft
Oberésterreich als zweiten Plan zur Erprobung der vorldufigen Richtlinien den
WEP-Teilplan fiir die Region Schwanenstadt. Nach Bekanntwerden des Erlasses
des BMLF {iber die vorfiiufigen Richtlinien iiber den WEP vom 24. April 1978
informiert und beauftragt die LFD die FASV der BFB mit der Erstellung der
WEP. Zunichst sollen die bereits bestehenden Teilpldne durch Ausdehnung auf
den gesamten politischen Bezirk vervollstindigt werden. Spétestens 1979 sei in
allen BFB mit den Arbeiten am WEP zu beginnen. Um die Planung in Gang zu
bringen, setzt die LFD einen Fachreferenten zur Unterstiitzung der FASV der
BFB ein. Noch 1978 startet dieser gemeinsam mit den FASV die Arbeiten am
WEP fiir den politischen Bezirk Urfahr-Umgebung. Aus den Arbeiten am WEP
im Jahre 1979 sammelt die LFD Erfahrungen iiber die erforderlichen Grundla-
generhebungen und den Vorgang der Funktionsausscheidung. Ende 1979 fafBt sie
die wichtigsten Ergebnisse in einem Arbeitsbehelf fiir die FASV der BFB zu-
sammen. hren ersten Teilplan reicht die LFD am 21. Juli 1980 beim BMLF
ein. Nach vorangegangener Durchsicht in Wien findet die Uberpriifung vor Ort
im politischen Bezirk Urfahr-Umgebung am 19. und 20.11.1980 statt. Die not-
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wendigen Anderungen werden bis Mitte 1981 vollzogen. Am 18.12.1981 genehmigt
das BMLF den ersten Waldentwicklungsplan Oberdsterreichs. Zu diesem Zeitpunkt
haben so ziemlich alle BFB mit den Arbeiten am WEP begonnen. Der Stand
der Arbeiten weist im August 1988 rund 75 % fertige Teilpldne aus, von denen

die Hélfte bereits die Genehmigung durch das BMLF erhalten hat.

Die LFD Salzburg wird mit Ausnahme der Mitarbeit in der AG-FRPL erst
1977/78 in Sachen WEP im eigenen Land tidtig. Im Hinblick auf den als erstes
zu erstellenden WEP-Teilplan Hallein stellt ein F6rster der dortigen BFB Grund-
lagen und Konzepte fiir eine Planung im Sinne der Richtlinien zusammen. Darauf
aufbauend erarbeiten die Referenten der LFD und die BFASV den
WEP. Der FASV der LFD nimmt schon frithzeitig mit der Landesraumplanung
Kontakt auf. Material aus dem Salzburger Raumordnungskataster und der Unter-
abteilung Naturschutz dienen zum Teil als Grundlage fiir den WEP. In der in
der Endphase der Waldentwicklungsplanerstellung eingeholten Stellungnahme der
Landesraumplanung und des Naturschutzes sind einige konkrete Anderungswiinsche
enthalten. Im Jahre 1981 reicht die LFD Salzburg den WEP beim BMLF zur
Zustimmung ein. Die Uberpriifung vor Ort erfolgte im Oktober 1981. Von der
neuen Aufgabe der Erstellung der WEP informiert die LFD alle BFASV
in einer Dienstbesprechung und 148t ihnen die Richtlinien zukommen. Die LFD
ist bemiiht, ihre sehr intensive Mitarbeit bei der Erstellung des ersten WEP
abzubauen und die BFASV zur veranlassen, mehr zum WEP in Eigeninitiative beizu-
tragen. Der WEP im stddtischen Ballungsraum Salzburg bleibt jedoch eine Aufga-
be, die vor allem von der LFD gel6st werden soll. Bis August 1988 legt die
LFD Salzburg 2 WEP-Teilpldne vor, das sind 40 % der notwendigen Pldne.

Die steirische LFD arbeitet ebenfalls schon in der Frithphase an der AG-FRPL
mit. Regionale Planungsstudien, die als Vorldufer der FRPL angesehen werden
konnen, betreffen Planungsrdume in der Steiermark und die erste Probeplanung
zur FRPL startet im Raum Graz. Mit der zweitdgigen Arbeitsbesprechung von
Vertretern aus der gesamten FB in Graz Ende Mai 1979 setzt die LFD auch
einen Anfang fiir die Arbeit an der Waldentwicklungsplanung in der Steiermark.
Fiir die Vorinformation {iber Ziele und Aufgaben des WEP findet sie Unterstiit-
zung in einem Vertreter des BMLF, der eine Einfiihrung dazu gibt. Der ErlaR
der LFD vom 21.6.1979 betraut die FASV der BFB mit der Erstellung der
WEP. Die LFD will nur Koordinierungsaufgaben und Unterstiitzung bei der
Beschaffung von Unterlagen wahrnehmen. Um den BFASV den Einstieg in die

Arbeiten zu erleichtern, besucht der Sachreferent der LFD die BFB zu Arbeits-
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besprechungen. Die Kartierungen werden dann vom BFASV unter Beiziehung der
Forster durchgefiihrt. Bis Mitte 1982 kann der erste WEP-Teilplan (politischer
Bezirk Knittelfeld) einschlieRlich der Koordination mit der Landesraumplanung
fertiggestellt werden. Im Jahre 1988 hat die LFD Steiermark alle Teilpldne

abgeschlossen und fiir- 70 % die offizielle Genehmigung erhalten.

Die Tiroler LFD nimmt bereits frithzeitig an der AG-FRPL teil. Als 1974/75
die Inhalte der Planungsaufgabe fiir die LFD deutlicher erkennbar sind, setzt
der Landesforstdirektor eine selbstdndige Initiative in dem "Tiroler Arbeitskreis'.
Dieser erarbeitet einen Gegenvorschlg zu den vom BMLF entworfenen Raumpla-
nungsrichtlinien. Zur Orientierung der LFD trdgt eine Informationsreise nach
Bayern {iber die dort bereits weiter fortgeschrittene forstliche Raumplanung
wesentlich bei. In das dem BMLF vorgeschlagene Tiroler Planungsverfahren sind

auch Erfahrungen Schweizer Landschaftsplaner eingeflossen.

Nach der starken Beteiligung bei der Entwicklung der Richtlinien tritt in der
Erstellung der WEP fiir Tirol eine Verzbégerung ein. Die Vollziehung der Tiroler
Waldordnung vom 15.3.1979 macht eine detaillierte Erfassung allen Schutzwaldes
erforderlich. Diese Erhebungen konnen anschlieRend voll im WEP verwendet
werden. Im Jahre 1979 beginnt die LFD mit drei Teilpldnen, in Hall, Matrei
und Landeck. Bis Ende 1981 ist der erste Teilplan Hall fertiggestellt und die
Begutachtung durch das BMLF vor Ort abgeschlossen.

Die LFD hat die Erledigung der Planungsaufgabe zentral ihrer Abteilung fiir
Forsteinrichtung und Betriebswirtschaft t{ibertragen. Bis zu 11 Forstakademiker
arbeiten 1981/82 an den WEP-Teilplinen. Sie werden meist in jenen Regionen
eingesetzt, die sie aus ihren Arbeiten an der Forsteinrichtung genau kennen.
Die oOrtlichen Waldaufseher unterstiitzen die Waldentwicklungsplanersteller in
der Ausscheidung von Waldfunktionsflichen. Zur Festlegung des darauf aufbauen-
den Planungsteiles sollen die Mafnahmen gemeinsam mit dem zusténdigen BFASV,
dem Forster und den Waldaufsehern und moglichst auch mit den
Privatwaldbesitzern besprochen werden. Die Endredaktion des WEP erfolgt an-
schlieBend in der LFD. Als Ergebnis der intensiven Bearbeitung schlieBt die LFD
Tirol als zweites Bundesland den WEP einschlieflich offizieller Genehmigung bis

1987 vollstdndig ab.

Die LFD Vorarlberg beteiligt sich lediglich zweimal an der AG-FRPL. Im
Anschluf an eine Dienstbesprechung mit dem Thema WEP, an der auch Vertreter
des BMLF teilnehmen, geht Ende 1978 der Auftrag von der LFD an die FASV
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der BFB, "innerhalb niitzlicher Frist mit der forstlichen Raumplanung zu begin-
nen'". Die LFD kann schon allein aus Personalmangel die FASV in der Arbeit
kaum unterstiitzen. Erst bis Mitte 1980 sind in allen BFB Anfidnge in der Wald-
entwicklungsplanerstellung gemacht. Ein Vertreter Vorarlbergs nimmt an dem
Treffen der AG-FRPL 1980 im Burgenland teil. Die dortige Vorstellung des
WEP Burgenland und die Einsicht in Probeplanungen des Nachbarlandes Tirol
verschaffen der LFD in Vorarlberg ein klares Bild iiber die Durchfiihrung der
Planungsaufgabe. Die LFD drédngt in den folgenden Jahren immer wieder auf
Fortschritte in der Waldentwicklungsplanerstellung. Sie weist jedoch gleichzeitig
auf die geringen personellen Ressourcen hin, die eine rasche Fertigstellung der

WEP nicht zulassen. So hat sie bis 1988 erst einen WEP dem BMLF vorgelegt.

Die LFD Wien nimmt erst an den spédteren Sitzungen der AG-FRPL teil. Alle
Arbeiten am WEP werden zentral durchgefiihrt. Infolge des Aufgabengebietes,
des Waldes in und um eine GroBstadt, stellen sich manche Fragen des WEP
anders als in Planungen im restlichen 0&sterreichischen Wald. So muf zunéchst
als Voraussetzung fiir die Funktionsausscheidung eine genaue Erfassung der
Waldfldche in groBerem Mafstab als in den anderen Bundeslindern parzellenscharf
geleistet werden. Auf die Arbeiten darauf konzentriert sich bis 1981 die FRPL.
Erst vergleichsweise spdt, ndmlich 1982, versucht die LFD, in weiteren Erhebun-
gen Ansidtze fiir Funktionsausscheidung und Planungsmafnahmen zu entwickeln,

sodaR im August 1988 der WEP fiir Wien noch nicht fertig vorliegt.
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4 BEITRAG DER FORSTBEHORDE ZUR FORMULIERUNG
DER FORSTLICHEN RAUMPLANUNGSPOLITIK

Die forstliche Raumplanung beginnt in den 60er Jahren fiir die FB sowohl auf
Bundes- als auch auf Landesebene ein Thema zu werden. Das BMLF niitzt die
laufenden Arbeiten an der Formulierung eines neuen Forstgesetzes, um ein gesetz-
liches Programm fiir die FRPL zu entwickeln. Daneben beginnt es bereits vor
BeschluBfassung des FG 1975 mit der Ausarbeitung von Detailprogrammen fiir
forstliche Raumpldne, die spdter in Form von generellen Weisungen festgelegt
werden. Gleichzeitig und teilweise parallel zu den Bestrebungen auf Bundesebene
sehen sich die LFD vor die Probleme der Raumplanung gestellt. Sie entwickeln
ebenfalls programmatische Vorstellungen zur Bearbeitung der Aufgabe der

FRPL.

4.1 Empirische Analyse anhand der Entstehung der forstgesetzlichen

Raumplanungsbestimmungen auf Bundesebene

4.1.1 Zielsetzungen der forstlichen Raumplanung

4.1.1.1 Impuls zur forstlichen Raumplanung

Mit der FRPL taucht zumindest formal eine neue Materie in der Forstgesetzge-
bung auf. Empirisch ist zundchst nach dem unmittelbaren Anstof fiir die Neue-
rung zu suchen und danach zu fragen, warum der Impuls von der Behérde aufge-
griffen wird. Die ldee zur FRPL gelangt Mitte der 60er Jahre tiber persénliche
Kontakte zwischen den Fachbeamten und einem innovativen Opinion-leader in
das BMLF (VA ). Der Initiator von auRerhalb der FB verbindet seine fiihrende
Position im Hauptverband der Land- und Forstwirtschaftsbetriebe mit wissen-
schaftlicher Tétigkeit an der Universitdt fiir Bodenkultur. In beiden Funktionen
wird er mit den ersten Anfingen der allgemeinen Raumplanung in Osterreich
frithzeitig konfrontiert und entwirft Strategien, um auf die neue Entwicklung
von seiten der Forstwissenschaft und der Waldeigentiimervertretung vorausschau-
end zu reagieren. Ohne auf die Absichten des Initiators weiter einzugehen,
bleibt festzuhalten, daf das neue Konzept FRPL von einem Experten aus dem

Umfeld an die FB mit Nachdruck herangetragen wird.
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Die rasche und ernsthafte Beschédftigung der FB mit der neuen Materie beruht
aber ebenso auf besonderen informalen beh&rdeneigenen Voraussetzungen. Denn
formal gesehen behindert die hierarchische Organisation die FB, neue Probleme
zu erkennen (BAUMGARTNER et al. 1977, S. 187). Von der obersten Stufe ab
sind alle Instanzen in einem streng hierarchischen System darauf bedacht,
prinzipiell vorprogrammierte Entscheidungen zu fédllen. Ein neuer Beitrag zu
auftauchenden Fragen kann von ihnen nicht erwartet werden. Solche Eigeninitia-
tive ist im Gegenteil im Sinne der Hierarchie unerwiinscht und wird mdglichst
ausgeschaltet. Eine durch Gesetze vorprogrammierte Verwaltung hat geringe

Sensibilitdt gegeniiber nicht bereits normierten Problemen.

Die informalen verwaltungsorganisatorischen Voraussetzungen fiir das Aufgreifen
der FRPL liegen in der Tat véllig verschieden. Erstens befindet sich die Forst-
fachabteilung ziemlich weit oben in der Hierarchie. lhre Entscheidungsméglich-
keiten sind dadurch etwas gréRer. Zweitens gibt es zu jenem Zeitpunkt so
etwas wie eine informal organisierte Analyse- und Programmentwicklungskapazitét
innerhalb des BMLF. IThre Aufgabe ist die Ausarbeitung von Entwiirfen fiir das
neue Forstgesetz. Durch diese Tétigkeit stehen die Beamten neuen Problemen,
die im Forstgesetz noch kodifiziert werden konnten, aufgeschlossener gegeniiber,
als es der nur vollziehenden Verwaltung entspricht. Wichtigster Sensor der
Behérde fiir neue Problemlagen sind die erfahrenen Verwaltungsbeamten, die
ihren Bereich gut tberblicken. Sie pflegen gute Kontakte zu organisierten Inter-
essen. Die oft {iber personliche Beziehungen und organisatorische Verflechtungen
fiihrenden informalen Wege sind wesentlicher Bestandteil des Handlungsplanes

der FB und tragen auch zur Initiierung der FRPL entscheidend bei.

Der schriftlich vorgelegte Entwurf nimmt zunédchst eine allgemeine Begriffsbe-
stimmung der neuen FRPL vor (VA ). Er definiert die FRPL als "iiberért-
liche, planméRig vorausschauende, koordinierte Gesamtgestaltung des Bundesge-
bietes ..... im Bezug auf die Waldverhidltnisse mit dem Ziel, die Funktionen des
Waldes in mdglichst giinstiger Weise wirksam werden zu lassen". Die allgemeine
Aufgabe wird in Teilaufgaben konkretisiert: Insbesondere soll die FRPL die
Abgrenzung von Flidchen leisten, und zwar fiir Rodung, Neuaufforstung, Waldfla-
chen als Schutz von Objekten (Bannwald), schutzbediirftige Wéilder und die
Abgrenzung zwischen Forstwirtschaft, Landwirtschaft und Almwirtschaft in der
Kampfzone des Waldes. Die Verbindlichkeit der fldchenbezogenen Nutzungsrege-
lung soll das Forstgesetz normieren. Die FRPL ist als Leitgedanke vor allem
von den Behdrden wahrzunehmen und bei allen Vorhaben des Bundes, der Lénder

und Gemeinden zu beriicksichtigen.
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Die Beispiele aus dem Konzept weisen deutlich auf die beiden Zielsetzungen
hin, die der erste Vorschlag mit der FRPL in Verbindung bringt. Erstens werden
konkrete Tatbestdinde der Raumentwicklung bezeichnet, wie z.B. Rodung oder
Erholung, die der planmdBigen Gestaltung durch Bodennutzungsvorschriften
bediirfen. Zweitens soll die Mitwirkung der FRPL bei allen MaBnahmen der
Landesraumplanung und vor allem der (verbindlichen) Flichenwidmungsplanung

erreicht werden.

4.1.1.2 Erster Gesetzesentwurf

Der bereits als Gesetzestext ausformulierte Vorschlag gelangt schlieBlich iiber
die starke Unterstiitzung durch die Forstfachabteilung des BMLF in dessen
Rechtsabteilung (VA). Diese iibernimmt ihn vollstindig in einen FGE 1966. Der
FGE weist lediglich eine Ergénzung der Begriffsbestimmungen auf. Die Funktio-
nen des urspriinglichen Definitionsvorschlages werden als Wirkungen bezeichnet und
als "forstliche Zwecke" in vier Kategorien ndher umschrieben. Demnach gilt es,

fiir die FRPL im allgemeinen 6ffentliche Interessen zu bedenken:

"a) die ausgleichende Wirkung des Waldes auf Klima und Wasserhaushalt sowie
der Schutz, den er gegen Elementargefahren gibt, sein Vermogen, die Boden-
kraft zu bewahren, die Bodenabschwemmung und -verwehung sowie die
Gerollbildung und Hangrutschung zu verhindern, die Luft reinzuhalten und
iiberhaupt die Landschaft in einem biologisch sinnvollen Gleichgewicht zu
erhalten,

b) die Sicherung der Existenzgrundlage der Waldeigentiimer und der durch den
Wald Beschiftigten,

c) die dauernde Erzeugung des Rohstoffes Holz zur Versorgung der Volkswirt-
schaft,

d) seine bestimmende Wirkung auf die Gesundheit der Bevolkerung, den Erho-

lungscharakter der Landschaft und ihre &sthetisch befriedigende Gestaltung."

Diese umfassende und ausfiihrliche Beschreibung der Wirkungen des Waldes lehnt
sich eng an die in der Forstwissenschaft stark vertretene forstliche Funktionen-
lehre an (DIETERICH 1953). Um das neue Aufgabengebiet zumindest begrifflich
zu strukturieren, greift die FB auf Vorlagen und Analysen der Forstwissenschaft

zuriick (KROTT 1985(1)).
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Die Formulierungen sind bei all ihrer Ausfiihrlichkeit jedoch zu allgemein, als
daB man daraus auf zusdtzliche Inhalte der Problemsicht schlieBen koénnte.
Demnach scheinen die beiden im externen Vorschlag angedeuteten Argumente
auch fir die FB Grund genug zu sein, FRPL in den FGE einzubauen. Das eine
Problem weist auf die Bedrohung der allgemeinen Kompetenz der FB iiber den
Wald hin. Die wachsenden Planungsaktivititen der Lédnder und der Gemeinden,
die zwangsldufig wegen der Tatsache, daR sie alle im selben Raum agieren,
auch den Wald betreffen, miissen der Verwaltung als Konkurrenten erscheinen.
Da ihre Wirksamkeit nicht abzuschidtzen ist, scheint es jedenfalls von Vorteil,
eine eigene FRPL als Gegengewicht zu entwickeln. Die Konkurrenzsituation
zwischen einzelnen Ressorts schafft den Bedarf fiir zusétzliche Regelungen, wie
sie die FRPL darstellt (DOWNS 1967, S. 211).

Das BMLF iibernimmt in seinen FGE 1966 aus dem externen Vorschlag die
Aufzdhlung jener Fldchen, die der Umschreibung der forstlichen Raumplanungs-
aufgabe dienen. Dazu fiigt es im FGE 1966 keine weiteren Aufgaben fiir die
FRPL hinzu. Fiir die Ubernahme der vorgeschlagenen prazisen Abgrenzung der
FRPL in den Gesetzestext sprechen aus der Sicht der FB mehrere Griinde:

(1) Zundchst ist Raumplanung damals fiir das BMLF rein formal eine véllig
neue Materie. Die Forstfachreferenten haben in ihrer gesamten Ausbildung
nichts und in ihrer bisherigen Tétigkeit nur sehr wenig und lediglich von
auBerhalb von Raumplanung gehért. Der Legist, der den Gesetzesentwurf
formuliert, ist weder Raumplaner noch Forstwirt. Er sieht sich lediglich
in der Lage, die allgemeine Definition um Ausfiilhrungen der forstwissen-
schaftlichen Funktionenlehre zu erginzen (VA). Die Umformulierung der
konkreten Aufgabenbeschreibung des Vorschlages wiirde ein wesentlich
groBeres Fachwissen erfordern und ist ohne Vorschldge der Fachreferenten
nur sehr schwer zu leisten. Diesen fehlen jedoch ebenfalls Raumplanungs-
wissen und Erfahrungen. Der Interessenvertreter, der den externen Vor-
schlag prédsentiert, setzt hier sein auf einem neuen Gebiet {iberlegenes
Wissen gegeniiber der FB erfolgreich ein (BERNHOLZ 1973, S. 339 ff.).

(2) Die engen Kontakte zwischen dem Vorschlagersteller und der FB bewirken,
daf der Vorschlag in der Sprache der Behdrde présentiert werden kann.

Schon seine dufere Form als Gesetzestext weist in diese Richtung.

(3) Bei Einfiihrung eines neuen Aufgabengebietes, fiir das noch kein Problem-
bewulBtsein besteht, mufl sich die FB um logische und glaubhafte Argumen-

tation bemihen. Aus der allgemeinen Zielformulierung der FPRL allein
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widre weder den Legisten noch den Interessenvertretungen die Notwendigkeit
fiir die FRPL einsichtig gewesen, und wichtiger noch, die Interessenvertre-
tungen konnten die Folgewirkungen der FRPL {iberhaupt nicht bewerten.
lThre Zustimmung ist so nicht zu erhalten. Der Bedarf an etwas konkreteren
Angaben iber die FRPL ergibt sich auch aus dem Legitimierungszwang
der FB gegeniiber anderen Biirokratien und der Offentlichkeit (SCHMID;
FREIBURGHAUS 1974, S. 377 {f.).

(4) Hinreichende Prizision des Gesetzesauftrages erleichtert dariiber hinaus
das Ermessen der FB bei der Vollziehung. An einer reinen Scheindetermi-
nierung durch v6llig unbestimmte Gesetzestermini sind die Beamten nicht
interessiert (PONZER 1982, S. 149 ff.). Besonders dann nicht, wenn ihnen
selbst die Aufgabe der FRPL #uRerst unklar erscheint (BMLFA). Da den
Beamten bewuft wird, da sie raumplanen miissen, soll ihnen das FG dazu
die noétigen inhaltlichen Richtlinien und damit gleichzeitig einen echten,
gegeniiber Beteiligten und Betroffenen fiir das BMLF durchsetzbaren Hand-

lungsspielraum sichern.

Da der FGE 1966 den Gegenstand der forstlichen Raumplanung auch inhaltlich
beschreibt, kann die Frage sinnvoll gestellt werden, inwieweit damit fiir die FB
neue Handlungsinhalte entstehen. AuRerhalb der Holznutzung im engeren Sinne,
wo Planung Tradition hat, ist jede vorausschauende Planung fiir die FB eine
neue Tatigkeit. Die Probleme, die auf diese neue Art bearbeitet werden sollen,
sind zum gréBten Teil bereits Inhalt des bestehenden Forstrechts. Die beiden
ersten Punkte behandeln Rodung und Neuaufforstung. Die Waldfldchendynamik
und der Schutz des Waldes gehtren zu den Kernstiicken des Forstgesetzes seit
1852. Ebenso alt sind die Regelungen iiber Bann- und Schutzwilder, die die
FRPL abzugrenzen hat. Auch die Grenzziehung zwischen forstlicher und landwirt-
schaftlicher Nutzung nimmt schon lange einen wichtigen Platz in der Behérden-
téivtigkeit ein. Die Fragen der Wildbach- und Lawinengebiete behandelt das

Forstrecht seit 1884.

Neue Probleme behandelt die FRPL auf zwei Gebieten. Der Schutz des Waldes
vor Emissionen und die Verwendung des Waldes fiir Erholungsnutzungen waren
bisher fiir die FB ohne Bedeutung (PLESCHBERGER 1985, S. 476). Auch diese
beiden neuen Rechtsmaterien gehen nicht auf die FRPL zuriick, sondern tauchen
erstmals in eigenen Abschnitten in FGE vor 1966 auf. Trotz neuen Namens

"forstliche Raumplanung" und der allgemeinen Festlegung eines neuen Zieles
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dafiir, grenzt die konkrete inhaltliche Bestimmung der Raumplanungsaufgabe
die Problemsicht der FB wiederum auf jene Probleme ein, die fiir die FB altbe-
kannte Aufgaben sind oder zumindest in anderen Teilen des FGE normiert
werden. FRPL erweitert nicht die Problemsicht bzw. Zielsetzungen der Behorde,
sondern bietet ein neues Instrument, nidmlich Planung zur Behandlung bekannter

forstlicher Aufgaben an.

Vom Standpunkt der FB bedeutet diese Beschridnkung der Zielsetzungen wesentli-
che Handlungserleichterung. Sie mufl sich nicht mit materiell neuen Aufgaben be-
fassen. Auf unbekanntem Terrain werden die Handlungen fiir die Beamten
duBerst schwierig und fithren zu nicht abschédtzbaren Konflikten mit anderen Bii-
rokratien, organisierten Interessen und Betroffenen. Die Einfiihrung lediglich ei-
nes weiteren Instrumentes zur Erfiillung bekannter Aufgaben ist einfacher. Die
Planung hat in diesem Fall besser abschidtzbare Konflikte zur Folge. Vor allem
aber muB sie nicht sehr effektiv sein, da zur Problemldésung noch andere, bereits
bewdhrte Instrumente zur Verfiigung stehen. Das neue Instrument FRPL erwei-
tert die Ressourcen der FB, ohne ihr neue materielle Aufgaben zu {ibertragen
(LINDBLOM 1968, S. 101 ff.).

Die Ressourcenmobilisierung kostet die FB zwar Arbeit fiir die Durchfiithrung der
Planung. Deren Umfang bleibt jedoch im FGE vollig offen und der Aufwand dient
vorhandenen Zielen der FB. Die vollstindige und unverdnderte Ubernahme des
Vorschlages in den FGE 1966 stiitzt die obigen Uberlegungen, daR gerade ein
derart festgelegter Inhalt dem Handlungsplan der FB weit entgegenkommt.

Die konkrete Festlegung durch die FRPL bezieht sich im allgemeinen auf Zusatz-
aufgaben innerhalb von Problembereichen, die das Forstgesetz anderweitig wirk-
sam regelt. Eine Ausnahme bildet die "Abgrenzung von Flichen fiir die Inan-
spruichnahme von Waldgrund zu anderen als forstlichen Zwecken"™ (FGE 1966).
Diese Tétigkeit der FRPL ist nach den gesetzlichen Bestimmungen dem Rodungs-
verbot vorgeordnet. Die FB hat auf den von der FRPL bezeichneten Fldchen
Rodungsbewilligungen zu erteilen. Aus dieser Bestimmung gewinnt die FRPL
normative Kraft und gréRere Bedeutung. Mit ihrer Ubernahme in den FGE 1966
zeigt die FB die Bereitschaft, in der zentralen Frage der Waldfldchenerhaltung

verbindlich zu planen und die Entscheidung der FRPL zu {iberlassen.

Den Handlungsplan hinter dieser, in seiner Normativitit und Konsequenz aus
dem Rahmen der FRPL fallenden Bestimmung, erhellt ein Rodungskonzept aus

demselben Jahr. Dieses wird von einem Mitglied der Expertengruppe aus FB, Ver-




- 38 -

bidnden und Wissenschaft zur Forstrechtserneuerung eingebracht (BMLF 1966(1)).
Das Konzept sieht die allgemeine Raumordnung als Optimierung der unterschied-
lichen Raumanspriiche an. Dazu konne die FRPL nur dann ihren wichtigen
Beitrag leisten, wenn sie bereit sei, von dem absoluten Rodungsverbot abzugehen
und in der Planung Wald als rodungsgesperrt bis rodungsmdglich zu differenzieren.
Ein a priori-Waldflichenschutz kénne in das umfassende Optimierungssystem

der Raumordnung nicht aufgenommen werden.

Vieles spricht dafiir, daB dieses Argument von der FB angenommen wird und die
Ubernahme der Regelung der :Rodung: durch.die FRPL erleichtert (VB). Es. basiert
auf der Einschétzung, die allgemeine Raumordnung wiirde eine solche verbindli-
che Fldchenordnung, die zwangsldufig den Wald mit einbezieht, zustandebringen.
Dies ist ein weiterer Hinweis auf die grofen Erwartungen und Gefahren, die die
FB damals mit der aufkommenden Raumordnung verbindet. Um der Konkurrenz
zuvorzukommen, will man schon lieber selbst die eigenen Handlungen planen. Die
Planung an sich hédlt man fir durchsetzbar. Trotzdem, oder vielleicht gerade

weil niemand genau wei}, wie diese aussehen wiirde.

4.1.1.3 Alternativer Gesetzesentwurf 1968

Bis zur Neugestaltung 1968 zeigen die FGE in der FRPL nur marginale Anderun-
gen. Die Umbenennung von "Forstliche Raumordnung" in "Forstliche Raumpla-
nung" symbolisiert das vollig abweichende Konzept fiir die Raumplanung im
FGE 1968. Dem aus den vorhergehenden Entwiirfen {ibernommenen allgemeinen
Ziel geben sogenannte "Grundsdtze der forstlichen Raumplanung" einen neuen
Inhalt. Sie machen (mit meBbaren Kriterien!) die Erhaltung der Flidche des
Waldes und seiner Beschaffenheit zu den ersten Grundzielen der FRPL. Die
ginstigste Verteilung der Bodennutzungsarten, insbesondere der Waldfldche, soll
dessen Schutzwirkung fiir andere vor Lawinen, Wind etc. optimieren. Besonderen
Schutz und Planung haben die Waldfldichen in Gebieten mit Verdichtung von
Wohn- und Arbeitsstdtten zu erfahren. Dem "Erholungsbediirfnis der Bevélkerung
ist Rechnung zu tragen'". SchlieRlich ist die '"Koordinierung im Interesse der

Gesamtwirtschaft anzustreben'.

Die Ausfiihrungen zur forstlichen Regionalplanung sprechen die Planungsaufgabe
noch detaillierter an. Zum ersten Mal macht der FGE 1968 den Aufbau gesunder,

standortsgerechter Wélder und die Umwandlung minderertragreicher in héherwer-
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tige Bestdnde zum Gegenstand der FRPL. Ein bestimmter Waldzustand muf ge-
sichert werden. Brachland und sonstige Fldchen sind aufzuforsten, Rodungen
durch Neubewaldung von Ersatzflichen auszugleichen. Forstliche Regionalplane
sollen demnach die quantitative und qualitative Ausbreitung der Waldflache
fordern. Dariiber hinaus setzen sie Leitlinien fiir die Bewirtschaftung des Waldes.
Ortliche forstliche Raumplidne kénnen Flichen mit guter Eignung fiir Siedlungs-
zwecke als Rodungshoffnungsland ausweisen. Diese Festlegung hat, wie im FGE
1966, fiir die FB verbindliche Wirkung. Die spezielle Eingrenzung der FRPL auf

bestimmte Gebiete wie in den vorangegangenen Entwiirfen fehlt 1968.

Aus der verdnderten Formulierung der Raumplanungsaufgabe kann auf den Hand-
lungsplan der FB geschlossen werden. Die ersten Entwiirfe bringen zum Ausdruck,
daB FRPL von der FB zu betreiben ist und in welchen Waldgebieten dies zu ge-
schehen hat. Das heiRt, die FB beabsichtigt (notgedrungen), in der Raumordnung
mitzuwirken. Dabei st6ft sie in den folgenden Jahren auf die nédchste Konsequenz,
daB sie planen muf. Das Problem des FGE 1968 ist nicht, ob zu ordnen ist,

sondern was geplant werden soll.

Die Ziele des FGE sind als Handlungsanleitung zu allgemein. Sie sind nur dort
relevant, wo andere Bestimmungen des FGE ihnen durch normative Regelungen
Inhalt und Riickendeckung geben, wie z.B. in der Walderhaltung. Die Detailzie-
le fiir den Regionalplan zeigen hingegen die Vorstellungen der FB von der
Planung. Sie beziehen sich auf die Erhaltung der Ressource Wald und auf ihre
Bewirtschaftung. Innerhalb des ihr vertrauten forstlichen Bereiches hat die FB
Planungsanséitze entwickelt. Das Planungsprogramm ist forstfachlich weitgehend
festgelegt, da es sich um die Ubernahme von Planungsaufgaben handelt, die in
der Forstwissenschaft bereits seit vielen Jahren behandelt und in den Forstbe-
trieben zum Teil angewandt werden. Die FB beabsichtigt, unter der Bezeichnung
"Forstliche Raumplanung" auf regionaler Ebene Teile der betrieblichen Forstein-
richtung zu ibernehmen. Wie im FGE 1966 erscheint es der Behorde weiterhin
notwendig, der FRPL Rodungsentscheidungen zu iiberlassen. Die neuen Inhalte
der Raumplanung bediirfen nicht mehr des forstpolitischen Konzeptes der Wald-
funktionen, sie stiitzen sich statt dessen auf betriebswirtschaftliche Planungsan-
sédtze. Ausdruck dafiir ist auch die Abwanderung der normierten Wirkungen des

Waldes von dem Gesetzesabschnitt Raumplanung in andere Teile des FGE.

Das Konzept von 1968 stoft sofort auf zweifache Kritik. Zum einen setzen ihm
die beplanten Waldeigentiimer vehementen Widerstand entgegen. Die staatliche

Planung forstlicher Detailprobleme wird als Dirigismus, der mit dem Eigentums-
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recht nicht mehr im Einklang stehe, abgelehnt (PRASIDENTENKONFERENZ
1968). Zum anderen fiirchtet die Forstfachabteilung des BMLF eine zu starke
Abhingigkeit der FRPL von den "Interessen der Gemeinschaft und der diese
vertretenden Raumplanung" (BMLF 1968(1)). Die im Entwurf vorgesehene enge
Bindung an die Raumordnungsgrundséitze der Lidnder und Gemeinden scheint ihr
den Handlungsspielraum fiir forstbehérdliche Planungen zu sehr einzuengen und
aus einer forstwirtschaftlichen Planung eine unerwiinschte allgemeine Raumpla-

nung zu machen.

Obwohl beide Kritikstandpunkte einander in bezug auf die FRPL diametral wider-
sprechen, denn die Waldeigentiimerverbdnde wollen weniger forstliche Planung
und die FASV wollen mehr forstliche Planung, entspringen sie demselben infor-
malen Ziel, nidmlich dem Streben nach Autonomie (CLARK et al. 1961, S.
158 ff.). Die Waldeigentiimervertreter stellen sich gegen Einschrinkungen durch
die FRPL und die Forstfachabteilung des BMLF scheut wiederum die Kontrolle
der FRPL durch eine allgemeine Raumplanung. Die Auseinandersetzungen um
den FGE 1968 deuten damit zwei wesentliche informale Faktoren an, die die
Ausgestaltung der FRPL maRgebend beeinflussen. Die Waldeigentiimer stehen
grundsitzlich jedem planerischen Eingriff durch Beh6rden in ihren Wirtschaftsbe-
reich vollig negativ gegeniiber. Die FB teilt dieses Ziel insofern, als sie alle
planerischen Eingriffe in die Forstwirtschaft, die nicht von ihr stammen, ebenfalls
bekdmpft. Erst die konkretere Fassung im FGE 1968 fiihrt der FB die Konflikt-
haftigkeit der FRPL deutlich vor Augen.

4.1.1.4 Kompromil 1969

Der KompromiBentwurf von 1969 zeigt die Wirksamkeit des Widerstandes in
aller Deutlichkeit. Die auf Bewirtschaftung des Waldes bezogene Planung ist auf
Waldgebiete mit besonders hoher Produktivitdt beschrénkt und inhaltlich wieder
vollig offen formuliert. Gebietsabgrenzungen, wo geplant werden soll, scheinen
wie im FGE 1966 auf. Uber die Inhalte der Planung geben keine aussagefihigen
Grundsdtze mehr Auskunft. Fiir das Ziel der Walderhaltung fehlt beispielsweise
ein meBbares Kriterium. Die Beschreibung der Wirkungen des Waldes wird inhalt-
lich unverdndert iibernommen und auf 3 Kernbegriffe gebracht: auf die Nutz-,
die Schutz- und die Wohlfahrtswirkung. Sie ergénzen wie 1967 die allgemeine

Definition der Raumplanungsaufgabe.
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Neben den Rodungsbestimmungen verweist ein weiterer Paragraph auf die FRPL.
Zur Sicherung des Schutzwaldes kann der Landeshauptmann im Rahmen der
FRPL oder unabhingig davon die Beh6rden mit einer Sanierungsplanung beauftra-
gen. Insgesamt wendet sich das BMLF im FGE 1969 wieder von der forstlichen
Wirtschaftsplanung ab. Es entwickelt jedoch keine inhaltlichen Planungsvorschlige
fiir eine raumorientierte FRPL, sondern entschidrft die Bestimmungen des FGE
1968 durch allgemeinere Formulierungen. Man gewinnt den Eindruck, daf zu
diesem Zeitpunkt nach dem miRgliickten Konkretisierungsversuch die Vorstellun-

gen iiber die FRPL wieder duferst unklar sind.

Die Suche nach geeigneten inhaltlichen Zielen fiir die FRPL kommt auch auf
zwei Veranstaltungen zu diesem Thema deutlich zum Ausdruck. Die Hochschule
fiir Bodenkultur veranstaltet im April 1968 gemeinsam mit dem Osterreichischen
Forstverein ein forstliches Raumplanungsseminar (ANONYMUS 1968, S. 1-3).
Die forstlichen Teilnehmer sehen sich dabei mit dem Vordringen des neuen
Gebietes der allgemeinen Raumordnung konfrontiert, an der forstliche Interessen-
vertretungen, forstliche Wissenschaft und die FB mitmachen wollen, ohne noch

genau zu wissen, wie.

Im Jahr darauf stellt das BMLF 1969 die "Woche des Waldes" unter das Motto
"Wald und Raumordnung" (BMLF 1969(1)). Die einschldgige Aussendung betont
die "seit altersher" enge Verbindung von Wald und Raumordnung. Das FG habe
mit der Rodungsbestimmung bereits vor {iber 100 Jahren die ersten Raumord-
nungsvorschriften geschaffen. Trotz dieses Anspruches der FB auf raumordneri-
sche Kompetenz bleiben weitere Zielsetzungen der Raumordnung im dunkeln
und die Informationsschrift beschrédnkt sich stattdessen auf die Hervorhebung
des allgemeinen Nutzens des Waldes. Thn und damit die Forstwirtschaft gelte

es zu schiitzen, er "brauche in der Raumordnung Verstdndnis fiir seine Anliegen".

Verborgen hinter dem Begriff "Wald" formuliert die FB hierin auf populdre
Weise eines ihrer informalen Hauptanliegen, ndmlich die Sicherung der Forstwirt-
schaft und damit des forstbehordlichen Aufgabenbereiches vor der sich neu ent-
faltenden Raumordnung. Zu diesem Zweck will sie selber raumplanen. Sie be-
hauptet von altersher, darin kompetent zu sein, und doch hat sie groBe Schwierig-

keiten, konkrete Planungsinhalte zu finden.
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4.1.1.5 Forstgesetzentwurf 1971 und Begutachtungsverfahren

Die Zwischenentwiirfe bis 1971 bringen kaum Ab#nderungen. Auch der FGE
1971 enthélt keine neuen Zielsetzhngen. Die Grundsdtze der FRPL verzichten
nunmehr auf die Verpflichtung zur Bewahrung des Waldes fiir kiinftige Genera-
tionen. Die Nachhaltigkeit wird jedoch von dem nachfolgenden Gesetzesabschnitt
normiert. Zur engen Bindung der FRPL an die Rodungsbestimmungen und den
Schutzwaldparagraphen kommt eine weitere Verankerung im Forstgesetz hinzu.
Die FRPL erlangt einen gewissen EinfluR auf die Verteilung von Foérderungsmit-
teln. Den Erlduterungen zum FGE ist das bereits mehrfach erwédhnte Hauptziel
der FB deutlich zu entnehmen. Die steigenden Raumplanungsaktivititen in den
Bundesldndern drohen auf den Wald {iberzugreifen und die FB in eine Isolation
zu treiben bzw. ihre alleinige Kompetenz iiber den Wald zu beschneiden. In der
Begriindung der FB zum FGE 1971 liest sich das wie folgt:

"Es darf nun nicht {ibersehen werden, daf bei Fehlen konkreter raumordnender
Grundsdtze. und Richtlinien des Bundes das Forstwesen in eine Isolierung gera-
ten miifte. Kdme es soweit, dann miilte hingenommen werden, daf Entwicklun-
gen Platz greifen, die ungiinstige Auswirkungen fiir den Wald, letztlich sogar
eine Gefdhrdung der Walderhaltung bringen, ohne daf auch nur auf diese Gefah-
ren hingewiesen werden koénnte. Fiir ein erfolgreiches Zusammenarbeiten aller
maRgeblichen Stellen zur Behandlung von Raumordnungsproblemen, die einer
gemeinsamen LOsung bediirfen, ist daher eine eindeutige gesetzliche Regelung

iiber die forstliche Raumordnung unerldglich ..... ",

Den Anspruch zur FRPL legitimiert die FB durch die Sache selbst. Ohne FRPL
wire der Wald gefdhrdet. Diese Behauptung mag stimmen oder nicht. Wichtig
ist hier, daB, wie oben gezeigt, eine Reihe von Griinden dafiir spricht, daf
nicht die Walderhaltung, sondern die Kompetenzerhaltung iiber den Wald das
H;mptmot.iv der FB fiir die FRPL ist. Aus dem Raumplanungsabschnitt ist nicht
ersichtlich, wieso die Probleme einer gemeinsamen L&sung bediirfen und wie
eine solche aussehen koénnte. Klar gehen jedoch die -Anspriiche der FB hervor,

in Sachen Raumplanung auf allen Ebenen der Verwaltung mitzuwirken.

Der FGE wird zur Begutachtung ausgesandt. Der Kommentar des BMLF zu den
eingelangten Stellungnahmen gibt Hinweise auf dessen Absichten in der FRPL
(BMLF 1972(1)).
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Das Hauptanliegen der FB, FRPL aufgrund des Kompetenztatbestandes "Forstwe-
sen" betreiben zu koénnen, ruft in den Stellungnahmen nur geringe Widerstéinde
hervor. Der Verfassungsdienst des BKA bestédtigt die Rechtsauffassung der FB.
Andere Stellen begriiBen die FRPL oder nehmen sie zumindest ohne Protest zur

Kenntnis.

Ablehnende Stellungnahmen treffen vom Osterreichischen Arbeiterkammertag und
dem Osterreichischen Gewerkschaftsbund ein. Beide sprechen sich fiir ein umfas-
sendes Osterreichisches Raumordnungsgesetz aus. Dieser Meinung schlieft sich
auch das Bundesministerium fiir Finanzen mit der Begriindung an, nur eine
Gesamtplanung des Bundes kénne den sparsamen, wirtschaftlichen und zweckméigi-
gen Einsatz der Foérderungsmittel gewédhrleisten. Diese Gegenargumente werden
vom BMLF nicht sehr gewichtig eingeschétzt, vor allem weil eine Bundesraum-
ordnungsregelung fiir Osterreich noch nicht erlassen ist und darauf auch in

absehbarer Zeit keine Aussicht besteht.

Die meisten positiven Stellungnahmen heben die Walderhaltung als wichtigstes
Ziel der FRPL hervor. Es fehlt hier an Platz, um auf das bedeutende forstliche
Problem der Walderhaltung einzugehen. Lediglich die Rolle der Walderhaltung fiir
die FRPL soll betrachtet werden. Wie oben festgestellt, dient die Walderhaltung
der FB zur Legitimierung ihrer FRPL. In das Handlungsprogramm findet die
Walderhaltung jedoch erst in dem Planungsvorschlag 1968 Eingang. Bis zum
FGE 1971 wird der Grundsatz der Walderhaltung wieder stark abgeschwécht.

Die von den Anfidngen bis 1971 unverdndert beibehaltene Kompetenz der FRPL,
Rodungsfldchen auszuscheiden, erhellt einen weiteren Aspekt der Walderhaltung
in der FRPL. Die FB stellt sich zumindest nicht auf den Standpunkt, Wald muf
unter allen Umstdnden Wald bleiben. Die dogmatische Verteidigung der Waldfléd-
che wird, vielleicht mit Ausnahme des FGE 1968, bis 1971 von der FRPL nie-

mals betrieben.

Zwei Haltungen kénnen dafiir verantwortlich sein, daR die Behdrde in der FRPL
einen, oberfldchlich betrachtet, nur miRigen Waldschutz betreibt. Einmal kennt
jeder Forstbeamte aus seiner Erfahrung die historisch wechselnde Waldfldchen-
ausdehnung in Osterreich. Regeln fiir die Waldflichendnderungen normiert die
zentrale Rodungsbestimmung im FG. Einerseits erscheint absoluter Waldfldchen-
schutz vor dem Bild der realen Entwicklung weltfremd, und andererseits wiirde
die FRPL dann die Rodungsbestimmung entbehrlich machen. Eine solche weitrei-

chende Konsequenz wiirde kein Forstbeamter dem neuen, unbekannten Instru-
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ment FRPL zutrauen. Der zweite Grund konnte in der damaligen Einschédtzung
der Planungsmoéglichkeiten {iberhaupt liegen. Teile der FB halten es fiir mdglich,
mit der FRPL tatsichlich die Fldchennutzung zu beeinflussen (VA, VB, BMLFA).
In diesem Falle béte eine dynamische Handhabung der Rodungsbestimmungen
die besten Voraussetzungen, Wald- und Siedlungsflichen zu entflechten und im
Sinne der Raumordnung zu optimieren. Der Effekt kénnte in Summe die beste
Walderhaltung sein. Solche Uberlegungen stellen sich gegen eine allzu dogmatisch
auf die gegenwirtige Waldverteilung bezogene Walderhaltungsnorm in der FRPL.
Nach auRen hin betont die FB allerdings, daR sie mindestens so intensiv die
Walderhaltung in der FRPL verankern werde, wie es die Stellungnahmen vor-

schlagen.

Insgesamt hélt das BMLF als Ergebnis der allgemeinen Begutachtung des FGE
1971 die FRPL fiir wichtig und ohne allzu groRe Widerstinde durchsetzbar. Wie
aus zwei internen Papieren hervorgeht, setzt das BMLF nach 1971 ganz bewufit
die Offensivstrategie zum Schutz ihres Aufgabengebietes vor der allgemeinen
Raumplanung fort. Die Institutionalisierung der FRPL soll daher unter allen
Umstdnden rasch gelingen (BMLF 1972(1) ; FGE 1972).

4.1.1.6 Regierungsvorlage 1974

Die Vorbereitung eines neuerlichen FGE fiihrt zu intensiver Arbeit am forstli-
chen Raumplanungskonzept. Mit einem Biindel von Strategien versucht das BMLF,

die FRPL endgiiltig in FG und Vollziehung zu verankern.

Die radikale Vereinfachung der Planungsaufgabe soll deren Verwirklichbarkeit
erleichtern. Das Hauptanliegen des BMLF ist das baldige Vorliegen von Planungs-
werken und nicht die Losung einer Planungsaufgabe. Der Waldfunktionsplan soll
den weifen Raum auflerhalb der Flichenwidmungspline der Gemeinden ausfiillen
und die Prdsenz der FB sichern. Zielorientierte, in die Zukunft gerichtete Pla-
nungsiiberlegungen sind daneben nicht so dringlich. Das neue Waldentwicklungs-
programm der FGRV 1974 weist zwar auf die Zieldimension hin, doch beschif-
tigt sich die FB mit der Kldrung dieser fiir rationale Planung unverzichtbaren

und schwierigen Probleme nicht weiter.

Im Vordergrund des Forschungsauftrages an den Lehrbeauftragten fiir forstliche

Raumplanung an der Hochschule fiir Bodenkultur steht die konkrete Frage, was
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denn alles in welcher Form in einen forstlichen Raumplan hineingeschrieben

werden kénne (BMLF 1972(2), VA ).

An Planungsinhalten greift die FB die Idee einer branchenbezogenen Planung fiir
die Forstwirtschaft nach den negativen Erfahrungen 1968 im Rahmen der FRPL
nicht wieder auf. Die programmatischen Ansdtze in der Regierungserkldrung
Kreisky's vom 27.4.1970 zu einem "forst- und holzwirtschaftlichen Entwicklungs-
plan" werden vom Fachvertreter des BMLF als wirtschaftliche Branchenplanung
interpretiert (TERSCH 1970). Obwohl der forst- und holzwirtschaftliche Entwick-
lungsplan als Teil des Aktionsprogrammes fiir die (allgemeine ) Raumordnungs-
politik aufscheint, findet er keinen Eingang in die FRPL (BUNDESPRESSEDIENST
1970(1). Die FB belastet die Planungsaufgabe nicht mit der konfliktreichen und

fachlich schwierigen Materie einer regionalwirtschaftlichen Planung.

Mit der Selbstbeschrdnkung der FRPL moéchte das BMLF zum einen Konflikte
mit der eigenen Klientel vermeiden, zum anderen setzt es auch zur Konfliktent-
schdrfung gegeniiber der allgemeinen Raumordnung und den Bundesstellen auf
Einschrdnkung des Planungsprogrammes. Da mit der FRPL der Bund erstmals
unter Berufung auf eine Fachkompetenz, ndmlich Forstwesen, verbindliche raum-
planerische Anspriiche stellt, beschdftigt sich das Biiro fiir Raumplanung des
BKA intensiv mit der neuen Rechtskonstruktion im FG. Es strebt eine 'einge-
hende" bundesinterne Priiffung in einem "interministeriellen Komitee" an (BKA
1973). Das BMLF méchte eine solche umfassende Abstimmung seines Planungs-
konzeptes vermeiden und versucht, in direkten Verhandlungen mit dem Biiro fiir
Raumplanung den Weg fiir den forstgesetzlichen Raumplanungsabschnitt zu
ebnen (BMLF 1973(1)). Mit dem Ziel einer raschen Einigung schridnkt das
BMLF die FRPL in wesentlichen Punkten ein. lhr Aufgabengebiet wird noch
enger auf die rein forstlichen Belange eingeengt, um Kompetenzkonflikten mit
der Landesraumordnung aus dem Weg zu gehen (BMLF 1972(3)). Der FGE
verzichtet weiters auf die -Selbstbindung des Bundes an die FRPL. Der FRPL
wird damit jede direkte normative Auswirkung auf Bundesfachpolitiken genommen.
Erst fiir eine derart in ihrer Auswirkung entschédrfte FRPL hélt das Biiro fiir
Raumplanung weitere Abstimmungen fiir entbehrlich und sieht sogar von der
Diskussion der FRPL im Rahmen der OROK ab. Der Bundesminister fiir Land-
und Forstwirtschaft bringt in der Folge den neuen FGE zur FRPL diesem Gremi-
um nur zur Kenntnis, ohne sich auf eine Abstimmung des Programmes im Rah-

men der allgemeinen Raumordnung einzulassen (BMLF 1973(2)).
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Ein weiterer Bereich von Hindernissen fiir die FRPL sind die informalen Vollzugs-
ziele der FB selbst. Die FB gestaltet die FRPL vermehrt nur als "Vorentschei-
dung" fiir Verwaltungsverfahren aus und sieht von einer Vorwegnahme der forst-
behordlichen Entscheidung in den Planungswerken ab (KRENDELSBERGER 1972).
Dazu trdgt die Aufl6sung all jener Verbindungen der FRPL mit dem FG bei, in
denen die Planung Entscheidungen treffen konnte, an die sich der Vollzug ande-
rer Bestimmungen des FG zu halten hétte. Neben der Bindung der Rodungsent-
scheidung nimmt die FGRV 1974 auch den EinfluR der FRPL auf die F&rderung
zuriick. Nur die vollig unbedeutende Rolle der Planung in der Schutzwaldsanierung
bleibt und die Pflicht kommt hinzu, aufgrund des FG erkldrte Erholungswélder
in den forstlichen Raumpldnen auszuweisen. Von der Beachtung der FRPL fiir
die Entscheidung in der Erkldrung zum Erholungswald ist bezeichnenderweise
nicht die Rede. FRPL darf die bisher geiibte Vollziehung des FG in Rodungsfra-
gen, bei der Schutzwaldsanierung oder bei der forstlichen Fo&rderung nicht
zwingend beeinflussen. Mit dieser Strategie baut die FB zwar moéglichen uner-
wiinschten Auswirkungen der noch nicht abzusehenden FRPL vor und wahrt ihre

Autonomie, sie schwicht aber gleichzeitig die Wirkung dieses Instrumentes.

In diesem Sinne wird die Zielfestlegung fiir die FRPL iiberdacht. Das allgemeine,
den Handlungsspielraum der FB kaum einschrinkende Funktionenkonzept wird
beibehalten. Es wandert, um die Erholungswirkung des Waldes erweitert, zwar in
den ersten Paragraphen, der die Waldkultur definiert, ab. Die Waldkultur findet

jedoch in der Umschreibung des Zieles der FRPL wiederum Anwendung.

Mit dem Verzicht auf Planung der Rodungsflichen nimmt die FGRV 1974 jene
Kompetenz fiir die FRPL zuriick, in der diese in allen vorausgegangenen Entwiir-
fen einer der wichtigsten Bestimmungen des FG gleichgestellt war. Ohne dieses
Recht fehlt der FRPL von vornherein die Moglichkeit, die Waldfldchenverteilung
vorausschauend planméfig zu gestalten. Diese gravierende Schwéichung der FRPL
geht auf das Zusammenwirken zweier Faktoren zuriick. Die SPO-nahen Fachver-
treter, die nach dem Regierungswechsel 1970 mit wachsendem Gewicht an der
Forstgesetzgebung mitwirken, sprechen sich ultimativ gegen die Vorwegnahme
der Rodungsentscheidung durch die FRPL aus (ANONYMUS 1973). lhrer Ansicht
nach wiirde die Entscheidung {iber Rodungen durch den forstlichen Landesraum-
planungsbeirat, "in dem die politischen Vertreter der Waldeigentiimer groRes
Gewicht hétten, zwangsldufig zur Beseitigung des Waldes, vor allem im siedlungs-
nahen Raum, fiihren". Uber diesen hértesten Kritikpunkt hinaus lehnen die

SP-Vertreter die FRPL im Gleichklang mit der Arbeiterkammer und dem Oster-
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reichischen Gewerkschaftsbund iiberthaupt ab. Sie halten eine auf forstliche
Belange beschrinkte Raumplanung fiir nicht sinnvoll, weil die Raumplanung

auch alle benachbarten Bereiche, wie Landwirtschaft oder Fremdenverkehr, zu

beriicksichtigen habe.

Mit solch hartem Widerstand konfrontiert, der das gesamte Projekt der FRPL zu
vernichten droht, wéhlt die Forstfachabteilung die bewéhrte, bereits mehrfach
angewandte Strategie, die Wirkungen der FRPL zu beschneiden, um die FRPL
iiberhaupt im FG normieren zu kénnen. Der Verzicht auf die Planung von Rodun-
gen féllt der FB umso leichter, als sie damit der auch von ihr vertretenen
Tendenz entgegenkommt, den forstbehordlichen Vollzug von Bindungen an die

FRPL zu entkoppeln.

Vorausschauend beachtet das BMLF bereits zu diesem Zeitpunkt drohende Voll-
zugswiderstinde. Denn auch die Unterstiitzung durch die LFD muR erst gewonnen
werden. Da diese den Hauptteil der Arbeiten ausfilhren miissen, hédngt die
rasche Durchfiihrung der Planungen entscheidend von ihrer Mitarbeit ab. Im
Jahre 1973 ruft das BMLF die w.o. erwdhnte forstbehérdeninterne Arbeitsgruppe
ins Leben, die sowohl die Inhalte der Raumplanung kldren als auch behérdeninter-
ne Widerstinde gegen die neue Aufgabe abbauen soll (BMLFA ). Genauere
Vorstellungen iiber die FRPL und die Einbeziehung breiterer Kreise in die neue
Téatigkeit sowie die Schaffung vollendeter Tatsachen in Form von Probeplanungen
verbessern die Chancen des BMLF zur Durchsetzung seiner Vorstellungen von
der FRPL im GesetzgebungsprozeR (HAUSSERMANN 1977, S. 116). Gleichzeitig
vermindern sie die Gefahr, Anforderungen an die Planungstdtigkeit der Behdrde

im FGE festzulegen, die nur unter gréReren Konflikten einlésbar wéren.

4.1.1.7 BeschluBfassung des Forstgesetzes 1975

Die FGRV 1974 gelangt ohne erneute Aussendung als reiner Behdérdenentwurf
in den Nationalrat. In 17 Sitzungen erarbeitet ein eigener Unterausschufl erhebli-
che Anderungen, die die FRPL in besonderem MaRe betreffen. Die 1975 auslau-
fende Legislaturperiode der SPO-Alleinregierung und die groBe Zahl der Sitzun-
gen in der Zeit vom 15. Jdnner bis 25. Juni 1975 legen den Schluf nahe, daf der
Unterausschul ernsthaft versucht, ein Forstgesetz noch 1975 zustandezubringen.
Das Verhandlungsgewicht der OVP begiinstigend wirken das Ziel der SPO, noch

1975 ein Forstgesetz einvernehmlich zu beschlieRen und die tiefe Verankerung
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der OVP innerhalb der FB und der land- und forstwirtschaftlichen Interessenver-
tretungen (PUTZ 1966, S. 184f.). Wie auch die groBen Verdnderungen im FG
zeigen, ist die parlamentarische Behandlung der FGRV 1974 im Unterausschufl
alles andere als eine Alibiaktion. Hier fallen die Entscheidungen nicht nur in
Sachen FRPL (PLESCHBERGER 1985, S. 659). So starke Abidnderungen von
Regierungsvorlagen bilden im O&sterreichischen Gesetzgebungsprozef die Ausnahme

(PELINKA, WELAN 1971, S. 68).

Der Unterausschuf kiirzt und verdndert die Mittel der FRPL radikal. Der letzte
Rest der Normativitdt der FRPL wird fallengelassen. Etwaigen, aus der FRPL
fiir die betroffenen Waldeigentiimer erwachsenden Konsequenzen ist damit die
Spitze genommen. lhre Interessenvertretungen haben sich stets gegen eine Ver-
planung der Forstbetriebe durch die FB ausgesprochen. Das FG 1975 bleibt,
wie die FGRV 1974 im Gegensatz zu allen vorhergehenden FGE von Bestimmun-
gen frei, die sich an der FRPL zu orientieren hidtten. Mithin ist festgelegt,
daR die FRPL keine direkte rechtliche Bedeutung fiir die Vollziehung des FG

1975 erlangen kann.

Betrachtet man dieses Ergebnis der Beratung, so wird zu den Handlungspldnen
der Beteiligten klar: Jeder einzelne weif genau, was er nicht will. Uber konstruk-
tive Ansdtze zur FRPL bestehen dagegen nur sehr verschwommene Vorstellungen
(BMLFA). Interesseniibereinstimmung kann lediglich in der sogenannten "auRen-
politischen Basis" gefunden werden (BMLFA, VA). Die FRPL erscheint nur

zweckmiRBig zur Verhinderung anderer nichtforstlicher Planungen im Wald.

Dieses negativ definierte Ergebnis legt die Frage nach der Lobby fiir die FRPL
im Unterausschuf nahe. Die Beflirworter der FRPL sind im Unterausschuf 1974
gegeniiber dem bisherigen ForstgesetzgebungsprozeR vermindert. Der erste, aus
dem Nahbereich der OVP stammende Impulsgeber zur FRPL fehlt und vertritt
die Sache der FRPL auch bei weitem nicht mehr so stark wie in den 60er

Jahren. Die Initiative fiir eine bestimmte Form der Planung ist auf die FB

iibergegangen.

Weiter oben wurde dargelegt, daB die FB vor allem einen Plan will und ihr die
aktive Planung, d.h. zukunftsbezogene Beurteilung forstlicher Probleme, weniger
dringlich erscheint. Zum Zeitpunkt der Verhandlung hat die FB bereits Probe-
pldne angefertigt, die auf Darstellung von Sachverhalten beschrdnkt sind. Dariiber
hinausgehende Planungsansitze fehlen aus den genannten Griinden sowohl im

Bereich der regionalen forstbetrieblichen Planung als auch auf dem Gebiet der
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Raumentwicklung. Die vom Planungsanspruch her nur rudimentdren Probeplédne
der FB passen sich bruchlos in den vom FG 1975 beschlossenen allgemeinen
Rahmen ein und keiner der Beteiligten vertritt im Unterausschufl weiterentwik-
kelte Raumplanungsansédtze. Die Lobby fiir eine planerisch anspruchsvolle FRPL

ist im Unterausschuff daher nicht zu schwach, sondern gar nicht vorhanden.

Unter diesen Bedingungen erscheint das Zustandekommen des positiven Beschlus-
ses fiir die FRPL und ihre Normierung sogar als eigener Gesetzesabschnitt
erkldrungsbediirftig. Die Griinde dafiir sind naheliegend. Der Abschnitt FRPL
ist nach seiner konsequenten Entschdrfung seit 1971 nicht mehr sehr konflikt-
trdchtig. Zudem nennt jede Gruppe im UnterausschuB ihre Bedenken,und diese
kénnen ohne gréfere Widerstinde im neuen FG 1975 beriicksichtigt werden.
Das Resultat, ein weitgehend entschédrfter und restriktionsloser Gesetzestext,
ist flir niemanden eine Gefahr und verspricht, eventuell gegen andere "auRer-
forstliche Planungen" niitzlich zu sein. Der einzige direkt Betroffene, die FB,
erhédlt durch den sehr allgemeinen Gesetzesauftrag einen Freiraum, den sie fiir
eigene Ziele bereits zu nutzen begonnen hat. Bedenkt man die groBen Interessen-
gegensdtze iiber andere Bestimmungen der FGRV 1974, so wird verstédndlich,
dafl der Raumplanungsabschnitt ein leicht zu erzielendes Ergebnis fiir den Unter-
ausschufl ist, das man sich nicht entgehen lassen will. Seine Aufnahme in das
FG bringt, so gesehen, nur Vorteile, seine Ablehnung miite hingegen zumindest

mit neuen Argumenten begriindet werden.

4.1.2 Akteure und Instrumente der forstlichen Raumplanung

4.1.2.1 Impuls zur forstlichen Raumplanung und erster Forstgesetzentwurf 1966

Die FB iibernimmt die ihr von auflen vorgeschlagenen Akteure und Instrumente
zur FRPL mit kleinen Ergidnzungen vollstindig in den ersten FGE 1966. Er legt
fest, wer sich mit der FRPL zu beschéftigen hat und was zu tun ist. Instrument
der FRPL sind Plidne. Als regionale Pline koénnen sie das Bundesgebiet, Landes-
gebiet oder nur Teile der Lidnder umfassen. Daneben besteht die Maoglichkeit
zu lokalen Pldnen, die sich auf ein gesamtes Gemeindegebiet oder nur Teile
davon beziehen. Die FB ist noch sehr unsicher, in welchen Gebieten und in
welchem Umfang forstliche Raumpldne ihren Zielen entsprechen. Mit dem FGE

1966 l4dRt sie sich diesbeziiglich alle Wege offen.
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Der FGE 1966 versucht auf mehrfache Weise, den EinfluB der FB auf die allge-
meine Raumplanung zu sichern und zu vergréfern. Er verpflichtet den Landes-
hauptmann, immer dann die Ausarbeitung regionaler forstlicher Raumpldne
anzuordnen, wenn in einer Region irgendwelche anderen Raumpldne vorliegen
oder im Entstehen sind. Zusitzlich ist der Landeshauptmann berechtigt, wenn
es fiir die Erreichung der Ziele der FRPL zweckméRig erscheint, auch in anderen
Regionen forstliche Raumpldne in Auftrag zu geben. In Gemeinden, die bereits
einen Flachenwidmungsplan haben, gibt der FGE 1966 der BFB die Mbglich-
keit, die Erstellung lokaler forstlicher Raumpldne anzuordnen. Eine generelle

Verpflichtung dazu besteht nicht.

Man erkennt das Ziel, daf forstliche Raumplidne dort als Gegengewicht moglichst
rasch entstehen miissen, wo forstfremde Planungen auf den Wald iiberzugreifen
drohen. Der FGE 1966 verpflichtet die Landesbehdrden aber nicht, fldchendek-
kend iiber ganz Osterreich zu planen. Fiir Gebiete, die einer planmiRigenGestal-
tung der waldbezogenen Raumentwicklung bediirfen, sichert der FGE 1966
keinen forstlichen Raumplan. Der Mitteleinsatz ist fiir solche Zwecke lediglich

an eine Kann-Bestimmung gebunden.

Die Stellung der FRPL gegeniiber der Landesraumplanung soll auch durch die
Landesgesetzgebung gestidrkt werden. In Ausfiihrungsbestimmungen zum FGE
1966 hat der Landesgesetzgeber die ndhere Ausgestaltung der FRPL sowie
"iiberhaupt die Sicherung eines Zusammenwirkens bei der Erstellung forstlicher
Raumordnungspline mit anderen Planungsstellen" zu regeln. Noch eine zusitzliche
Bestimmung stellt die aufgrund des Art. 10 Abs. 2 B-VG gegebene Delegations-
moglichkeit in den Dienst der FRPL. Das Land hat ganz generell festzulegen,
"auf welche Weise Forstsachverstindige bei Mafnahmen der Raumordnung bzw.

Gemeindeplanung zu héren sind'.

Das zweite, zu jenem Zeitpunkt weniger dringliche Problem der inhaltlichen
Gestaltung forstlicher Raumpldne 16st die FB ebenfalls mit verschiedenen Instru-
menten. Fiir die notwendige, aber konfliktreiche Zielfestlegung bedient sie sich
durch die Forstwissenschaft legitimierter Begriffe aus der forstlichen Funktio-
nenlehre. Mittel zur Erfiillung der wenig konkret festgelegten Aufgaben braucht
die FB keine anzugeben, da sie die Planerstellung einerseits auf die LFB und
andererseits auf Fachleute {ibertragen hat. Im Avuftrag und nach Richtlinien
der LFB sind ZL;r Ausarbeitung forstlicher Raumpldne Forstfachorgane der

Behorde oder der Landwirtschaftskammer, Ziviltechniker und forstliche Speziali-
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sten fiir das Fachgebiet der Raumplanung berechtigt. Diese Planer miissen die
Probleme der Planung stellvertretend fiir das BMLF l6sen. Der FGE 1966 gibt

dazu, wie oben ausgefiihrt, eine nur héchst unvollstindige Anleitung.

Die Grenzen der FRPL sind jedoch umfassend und genau bestimmt. Die FRPL
hat alle forstgesetzlichen Bestimmungen zu beachten. Da das FG die fiir die
Behdrde manifesten Konflikte regelt, ist aus der Sicht der FB damit festgelegt,

daf die FRPL formal ihre Handlungskompetenz nicht beschneiden kann.

Konfliktregelungsmechanismen auBerhalb der rechtlichen Ebene lassen sich nicht
in Gesetzen festschreiben. Die Wirkung der FRPL auf die informale Interessen-
durchsetzung stellt jenen Bereich dar, wo das BMLF den forstlichen Raumplan
nicht so genau und sicher auf seine informalen Ziele ausrichten kann. Hier vor
allem ist es den Vertretern der FRPL gelungen, das Miftrauen gegen die Neue-
rung, die unwégbares Risiko mit sich bringt, abzubauen. Sie erreichen vom BMLF
nicht nur eine positive Erkldrung zur planméfigen forstlichen Raumentwicklung,
sondern auch die wesentlich wirksamere Verankerung eines Instrumentes, des

forstlichen Raumplanes, im FGE 1966.

4.1.2.2 Alternativer Gesetzesentwurf 1968

Das Problem 1968 heiRt: Was soll geplant werden? Zur Beantwortung dieser
Frage gibt das BMLF den formal vollig gleichbleibenden Instrumenten einen an-
deren Inhalt. Allgemeine Planungsziele werden durch konkrete Aussagen ersetzt.
Die forstlichen Regionalpline bekommen forstlich klar umschriebene Planungs-
auftrdge. Dem Ortlichen forstlichen Raumplan {ibertrdgt der FGE 1968 u.a.
detailliert die Kompetenz, Waldland mit guter Eignung fiir Siedlungszwecke fiir

Rodung verbindlich (!) vorzusehen.

Die gehaltvollen Normen verdeutlichen die Aufgaben der unterschiedlichen Betei-
ligten ander FRPL. Die Gemeinde erlangt mit der Erméichtigung zur &rtlichen
FRPL eine wichtige Position. Einschrinkend wirken die vorgesehene gutachtliche
Uberpriifung durch die FB und die generelle Bindung an die Planungs-
grundsdtze des FGE 1968. Der LH bzw. die LFB haben mit den forstlichen
Regionalpldnen regionale forstliche Probleme zu bearbeiten. An Planungstechnik
gibt der FGE 1968 keine weiteren Details vor, denn die traditionellen Planungs-

inhalte lassen sich mit den bekannten und erprobten forstbetrieblichen Planungs-
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methoden bewiltigen. Den Forstfachleuten rdumt der FGE 1968 kein Monopol

mehr auf die Erstellung forstlicher Raumplédne ein.

Von den Instrumenten zur Sicherung des Einflusses der FB bzw. der FRPL
auf die Landesraumplanung verzichtet der FGE 1968 auf die Erméchtigung der
Landesgesetzgebung, die Beiziehung der FB zu Landes- und Gemeindeplanung
gesetzlich zu regeln. Er sieht jedoch nach wie vor die landesgesetzliche Normie-

rung der Ausgestaltung der Pldne und der Koordinationsbestimmungen vor.

Der genannte heftige Widerstand gegen den FGE 1968 griindet vor allem in
den an den Instrumenten erkennbaren Konsequenzen der FRPL fiir Betroffene
in der Forstwirtschaft. Die Waldeigentiimervertreter lehnen den Versuch der
forstbetrieblich orientierten FRPL derart vehement ab, daR es zu keiner weiteren
Diskussion {iber die dafiir vorgeschlagenen Instrumente kommt (PRASIDENTEN-
KONFERENZ 1968).

Die zweite StoRrichtung der Kritik zielt auf die zu starke Position der Gemeinde,
die einer Auslieferung der FRPL an die allgemeine Raumplanung gleichkomme.
Sie wird von der Fachabteilung des BMLF und von den Waldeigentiimerverbédnden
vorgebracht (BMLF 1968(1)(2)). Die forstlichen Kritiker halten die vorgesehenen
EinfluBmoglichkeiten auf die Gemeinde fiir derart schwach, daf sie fordern,
falls aus Verfassungsgriinden kein anderer Weg gangbar sei, als die lokale
FRPL in die Gemeindekompetenz zu tiiberstellen, auf die Normierung der FRPL
im FG {berhaupt zu verzichten. Die Auseinandersetzungen um den Akteur Ge-
meinde zeigen das Bestreben der forstlichen Verbdnde und der Fachabteilung
des BMLF mit aller Deutlichkeit, nur Instrumente fiir die FRPL zuzulassen, die
fir sie voll kontrollierbar sind. In dem Sinne setzen sich die Forstexperten
auch fiir die gesetzliche Normierung der ausschlieflichen Planungsausfiihrungsbe-
fugnis fiir Forstfachleute ein. Die FRPL solle deren Monopol in Waldfragen

nicht schwéchen, sondern im Gegenteil bestédrken.

4.1.2.3 Verstidrkung der Instrumente 1969

Widhrend das BMLF in dem FGE 1969 beziiglich der Zielsetzung den Eindruck
vermittelt, daf es auf seine forstlichen Planungsziele verzichtet hat, verschafft
es sich in demselben Entwurf Instrumente, die gut in der Lage wéren, solche
Planungen zu leisten. Der FGE verlangt zwar nicht ausdriicklich einen solchen

Einsatz, er hélt aber die Moglichkeit dazu offen. So tiiberlift der FGE 1969 die
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ndhere Ausgestaltung der Planungsaufgabe einer Verordnung des BMLF. Die FB
versucht, einen BeschluB fiir den Gesetzestext zustandezubringen, indem sie die
Konflikte auf den Zeitpunkt der Erlassung der Verordnung und deren Vollziehung

verschiebt.

Formal werden die Instrumente der FRPL im FGE 1969 verstdrkt. Forstliche
Raumpldne des Bundes und der Lénder sind als Verordnungen zu erlassen. Sie

haben die Verbindlichkeit ihrer Planungen im Detail zu regeln.

Der FGE 1969 unterscheidet nunmehr drei Stufen der Raumplanung. Der forstli-
che Bundesraumplan wird vom BMLF ausgearbeitet. Vor seiner Erlassung sind die
beteiligten Lidnder und die Landwirtschaftskammern zu horen. Die Bestimmungen
iiber die forstlichen Regionalpldne der Lédnder {ibernimmt der neue FGE mit
Ausnahme der konfliktreichen inhaltlichen Zielfestlegungen aus den vorhergehen-

den Entwiirfen.

An der Ortlichen FRPL hélt die FB nach wie vor fest. Zusdtzlich zum Begutach-
tungsrecht der FB dient eine weitere Bestimmung zur Sicherung forstlicher
Interessen im Fldchenwidmungsplan. Aus den alten FGE taucht 1969 wieder die
Beschridnkung der Planersteller auf Forstfachleute auf. Selbst die Erméchtigung
der Landesgesetzgebung wird wie vor 1968 voll zur Stdrkung der FRPL eingesetzt.
Die Art und Weise der Beiziehung von Sachverstindigen des Forstwesens bei
allen den Wald betreffenden Gestaltungsmafnahmen des Raumes ist von den
Lédndern generell zu regeln. Das BMLF schafft 1969 zusédtzliche Ressourcen fiir
die FRPL, die fiir unterschiedlichste, noch im dunkeln liegende Ziele nutzbar

sein kénnten.

4.1.2.4 Forstgesetzentwurf 1971 und Begutachtungsverfahren

Bis 1971 setzt sich die Linie der Verstdrkung des Instrumentariums der FRPL
fort. Die Dreigliederung der FRPL wird beibehalten. Der FGE 1971 bezeichnet
die ortliche FRPL als Aufgabe im {ibertragenen Wirkungsbereich der Gemeinde.
Ihre forstlichen Pldne sind nun an die Zustimung des LH gebunden. Dies bedeu-
tet gegeniiber der Begutachtung eine verstidrkte Kontrolle der Gemeindeplanung
durch die FB. Die neu festgelegten Instrumente bringen dem BMLF mehr Kom-
petenz als den LFB, denn fiir die Bundesraumplanung wird die Form der Verord-
nung beibehalten, widhrend die forstlichen Regionalpline der LH nur als Kund-

machung zu verlautbaren hat.
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Vollig neu wird auf Bundesebene ein forstlicher Raumordnungsbeirat eingerichtet.
Ihm gehoren an: "a) Je ein Vertreter der im HauptausschuR des Nationalrates
vertretenen Parteien, b) vier Vertreter der Waldeigentiimer, c) zwei Angehdrige
des forsttechnischen Dienstes der Behérden der allgemeinen staatlichen Verwal-
tung, d) vier Experten der Raumplanung, die besonders mit den Problemen der
Wohlfahrtsfunktion des Waldes und denen des ldndlichen Raumes {iberhaupt ver-
traut sind . ". Offiziell begriindet der FGE 1971 den Raumordnungsbeirat mit
der Notwendigkeit zur Abstimmung der FRPL mit forstpolitischen Mafnahmen
und den Gegebenheiten sonstiger Raumplanungen. Der Beirat ist ein interessantes
neues Instrument der FB, um alte Probleme der FRPL zu l6sen. Durch die Ein-
beziehung politischer Mandatare und Raumplanungsfachleute aus den Bundesldn-
dern kann er das Gewicht der FRPL gegeniiber anderen Landesraumplanungen

erhbhen und damit dem einen informalen Grundziel der FRPL dienen.

Zum zweiten ist die Frage nach konsensfidhigen Inhalten der forstlichen Raum-
pline noch immer offen. Der FGE 1969 spricht von verbindlichen Wirkungen
der FRPL Das besagte solange wenig, als deren Inhalt nicht absehbar ist. Mit
Vorstellungen dazu ist das BMLF 1968 gescheitert. Uter die Verbindlichkeit
der FRPL macht der FGE 1971 mit Ausnahme der Rodungsbestimmungen keine
Angaben mehr. Zwei Aufgaben bleiben demnach ungel6st, zu denen der neue
Beirat beitragen konnte: Was soll der materielle Gehalt der Pldne sein und
welche Konsequenzen sollen sie haben ? Das BMLF kann den Widerstand gegen
seine Raumpldne im Beirat testen und diese unter Umstdnden auch besser
durchsetzen. Dabei werden allerdings nur etablierte Interessenvertretungen aus
dem Nahbereich der Forstwirtschaft beachtet. Der Beirat soll die Wirkungen

der Pldne zusidtzlich beeinflussen, festlegen und legitimieren.

Im Begutachtungsverfahren &uBern zahlreiche Stellen den Wunsch, auch im
Beirat vertreten zu sein. Das BMLF setzt sich jedoch fiir die Beibehaltung der
vorgeschlagenen Zusammensetzung ein und begriindet dies mit sachlichen Erfor-
dernissen der Planungsaufgabe (BMLF 1972(1)). Insbesondere spricht es sich
gegen die zahlenmifige Ausweitung der Mitglieder aus. Man gewinnt den Ein-
druck, daf sowohl das BMLF als auch auBenstehende Stellen den Beirat als
ernsthaftes und u.U. wirkungsvolles Instrument der FRPL einschédtzen. Das
BMLF wird ein solches Gremium nur solange unterstiitzen, als die dort geschaf-
fene Interessenkonstellation zu Abstimmungsergebnissen fiihrt, die dem forstbe-
hoérdlichen Handlungsplan nicht widersprechen. Die Schopfer des FGE 1971
meinen, mit dem forstlichen Raumordnungsbeirat erfolgreich und fiir sie zielfiih-

rend zusammenarbeiten zu konnen.
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4.1.2.5 Intensive Suche nach Instrumenten 1971 -1975

Nach der fiir die FRPL insgesamt erfolgreichen Begutachtung 1972 beginnt sich
das BMLF in den 70er Jahren, in denen {iberall von Raumordnung gesprochen
wird,” noch wesentlich intensiver mit der FRPL zu beschéftigen. Dies &dufert
sich nicht in einer Diskussion und Kldrung der Probleme und Ziele, die es zu be-
arbeiten gilt, sondern in Uberlegungen, wie so ein forstlicher Raumplan aussehen
kénnte. Um der FB auf ihrem weiteren Weg zu folgen, empfiehlt es sich zu
trennen zwischen dem, was an gesetzgeberischer Programmatik von ihr bis zum
Forstgesetzbeschlufl vorgeschlagen und vertreten wird und der verwaltungstechni-

schen Pragmatik einer Planerstellung, die die FB ab 1971 zu l6sen beginnt.

4.1.2.5.1 Gesetzgebungsprogramm bis zur Regierungsvorlage 1974

Wie angefiihrt stellen sich zu diesem Zeitpunkt zwei Probleme fiir die FRPL.
Die Plidne sollen in absehbarer Zeit vorliegen und ihre Konsequenzen von den FB
jederzeit unter Kontrolle gehalten werden kénnen. Diese Ziele versucht das

BMLF durch eine radikale Umgestaltung der Instrumente besser zu erreichen.

Die ortliche FRPL als Aufgabe der Gemeinde erscheint ungeeignet. Trotz Bin-
dung an die Zustimmung des LH und Planerstellung nur durch Forstfachleute
bildet die Eigenstidndigkeit der Gemeinde ein schwer einschidtzbares Risiko fiir
die Interessen der FB. AuRerdem kann die FB auf die Gemeinde nur wenig

Druck ausiiben, um die Planerstellung rasch zu verwirklichen.

Die informalen Bedenken der Forstfachabteilung des BMLF finden in der rechtli-
chen Bewertung des BKA-Verfassungsdienstes wichtige Unterstiitzung (BKA 1972).
Die o6rtliche Raumplanung sei nicht pauschal dem {ibertragenen Wirkungsbereich
der Gemeinde zuzuordnen, sondern wére zum Teil auch Bestandteil des eigenen
Wirkungsbereiches der Gemeinde. Die 6rtliche Planungskompetenz der Gemeinde
im eigenen Wirkungsbereich umfasse insoweit forstliche Angelegenheiten, als
funktionale ortliche Ziele der FRPL im Vordergrund stiinden.. Nach diesem
Gesichtspunkt wére die 6rtliche FRPL "nochmals zu {iberpriifen". Mit der stédrke-
ren Ausrichtung auf iiber8rtliche Fragen, die nicht mehr ausschlieBlich innerhalb
des Gemeindegebietes l6sbar sind, hat die Forstfachabteilung damit ein Argu-
ment in der Hand, den ungeliebten Planungstriger Gemeinde mit rechtlichen Ar-
gumenten aus der FRPL wieder auszuschlieBen (KRENDELSBERGER 1972).
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Dadurch wird der Weg fiir die vdllige Ubernahme der FRPL in die eigeme Ver-

waltungstdtigkeit frei.

Anstelle der o6rtlichen forstlichen Raumpldne tritt der Waldfunktionsplan. Er wird
von der BFB ausgearbeitet und bedarf der Zustimmung des LH. Dementsprechend
behandelt der Waldfunktionsplan i.d.R. eine groRere Raumeinheit als die Gemein-
de, ndmlich den politischen Bezitk. Da er normative Wirkung haben soll, sieht
das BMLF in Analogie zu der Erstellung der Fldchenwidmungspldne eine o6ffent-
liche Auflage vor, wihrend der jedermann zu begriindeten schriftlichen Stellung-
nahmen berechtigt ist (FGRV 1974 § 12 (3), (4)).

Widhrend die Waldfunktionspldne vorwiegend fldchenbezogen forstliche Sachverhal-
te darstellen sollen, geht die Ausarbeitung von Mafnahmen auf Bundes- und
Landeswaldentwicklungsprogramme iiber (FGE 1972, 1973; FGRV 1974 § 11).
Ein forstbehdrdeninternes Konzept aus dem Jahre 1972 unterscheidet normative
MaRfnahmen von empfehlenden und férdemden (BMLF 1972(4)). Die FGRV 1974
sieht iiber solche Einzelheiten hinweg und 148t Umfang wie Inhalt der Waldent-
wicklungsprogramme weitgehend offen, indem sie die Beschrdnkung der Pro-
gramme auf ausgewidhlte Probleme ermdglicht. Die vorwiegend textlich abzufas-
senden Entwicklungsprogramme sind als Verordnung zu erlassen. Das Bundeswald-
entwicklungsprogramm hat das gesamte Bundesgebiet zum Gegenstand. Die
Verpflichtung fiir Landeswaldentwicklungsprogramme besteht nur dann, wenn
ein solches zur Koordinierung mit anderen Raumplanungen auf Landesebene
erforderlich erscheint. Die Planungsinstrumente der FRPL werden demnach
sowohl nach den rdumlichen Ebenen Bund-Landértlich getrennt, als auch in
ihrer planungstechnischen Bedeutung verschieden ausgestaltet. Die wesentlich
inhaltsreicher normierte Darstellung von Sachverhalten steht einem véllig unbe-

stimmten planerischen Programm in bezug auf MaBnahmen gegeniiber.

Bereits 1972 findet die Forstfachabteilung des BMLF ein weiteres Instrument zur
Einwirtkung auf die allgemeine Raumplanung (FGE 1972). Das "forstlich domi-
nierte Koordinationsmodell" sieht im Falle von Uberschneidungen zwischen
Raumplédnen aller Art und den forstlichen Raumplédnen eine forstliche Unbedenk-
lichkeitspriifung vor. Soweit diese positiv ausfillt, bietet die FRPL '"groRziigig"
die Ubernahme der Pldne, also etwa eines Flichenwidmungsplanes, der Waldfl4-
chen behandelt oder eines Fremdenverkehrsentwicklungsplanes, der auf den
Wald bezugnimmt, in die FRPL als festen Bestandteil derselben an. Eine solche
Koordination sichert der FB in allen den Wald betreffenden Planungsaussagen

den Vorrang.
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Diese Konstruktion er6ffnet aber auch anderen Planungstrigern die Moglichkeit,
an der FRPL der FB mitzuarbeiten und ihre Pline iiber den Wald der FB nur zur
Uberpriifung vorzulegen. Insbesondere der Waldfachplan gibt privaten Planern, wie
etwa gréferen Waldeigentiimern, die Chance, anstelle der FB in ihrem Wald
selbst raumplanerisch tédtig zu werden. Das BMLF versteht das Mitwirkungsange-
bot {iber den Waldfachplan als Mittel, um Widerstinde der Waldeigentiimer gegen
die Waldfunktionspldne abzubauen (KRENDELSBERGER 1972).

Auf das noch im FGE 1971 vorgesehene Instrument zur Bestdrkung der FRPL
mithilfe der Erméchtigung der Landesgesetzgebung zur Normierung der Beizie-
hung forstlicher Sachverstidndiger zu allen Landesplanungen verzichtet die FGRV
1974. Der BKA-Verfassungsdienst &uRerte schwerwiegende Bedenken gegen
diese Erméchtigungsbestimmung, da er keine Kompetenz des BMLF bzw. des
Bundes sieht, um die Landesregierungen innerhalb ihrer Landeskompetenz Raum-
ordnung, gestiitzt auf die Bundeskompetenz Forstwesen, zu irgendetwas zu er-
méichtigen. Die gleichzeitige Stiitzung einer landesgesetzlichen Bestimmung auf
die Kompetenzregelung Art. 10 (2) (Erméichtigung der Landesgesetzgebung zu
Ausfiihrungsbestimmungen) und Art. 15 (1) (Selbstindiger Wirkungsbereich der
Linder) des B-VG sei nicht zuldssig (BKA 1972).

Die Verfassung zieht hier den Bestrebungen des BMLF harte Grenzen. Die vom
BKA geforderte Kldrung der unscharfen Formulierung im FGE 1971 hétte eine
Beschrédnkung erzwungen, die der Bestimmung die erhoffte Bindewirkung auf die
allgemeine Raumplanung der Linder nimmt. Das BMLF verzichtet daher notge-
drungen auf dieses Instrument. Der Verlust wiegt weniger schwer, weil auch
das "forstlich dominierte Koordinationsmodell" und der forstliche Raumordnungs-

beirat denselben Zielen dienen soll.

Die FGRV 1974 sieht das nunmehr als forstlicher Raumplanungsbeirat bezeichne-
te Koordinationsgremium mit denselben, nur allgemeiner bestimmten Aufgaben
wie 1971 vor. Ohne unmittelbaren Zusammenhang zur FRPL war 1971 aufgrund
eines Initiativantrages der OVP gegen die Minderheitsregierung der FPO ein Er-
holungswaldgesetz beschlossen worden (VA; ANONYMUS 1971). Sein § 5 normiert
den frithen FGE entsprechend den forstlichen Raumordnungsbeirat. Die Gesetzwer-
dung macht deutlich, daf dieses Instrument in seiner urspriinglichen Zusammen-
setzung von den Waldeigentiimerverbidnden bzw. der OVP, und nicht von der
neuen Regierungspartei SPO getragen wird. Entsprechend seiner bereits rechts-

giiltigen Verankerung findet der Beirat auch Eingang in die FGRV 1974, aller-
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dings mit gednderter Zusammensetzung. Anstatt der drei Vertreter der politi-
schen Parteien gehdren ihm je zwei Vertreter der Prédsidentenkonferenz der
Landwirtschaftskammern Osterreichs, der Bundeskammer der gewerblichen
Wirtschaft, des Osterreichischen Arbeiterkammertages und des Osterreichischen
Gewerkschaftsbundes an. Sieht man vom Vorsitzenden ab, so nehmen die sozial-
partnerschaftlichen Vertreter im forstlichen Raumordnungsbeirat die Haélfte
aller Pldtze ein. Der EinfluR von Institutionen, die nicht unmittelbar mit der
Forstwirtschaft verbunden sind, ist gegeniiber der Beiratszusammensetzung 1971
wesentlich gestédrkt. Sowohl die FB als auch forstliche Interessenvertretungen
vermbgen die Beschliisse des Raumplanungsbeirates nur schlecht vorherzusehen
und zu beeinflussen. Der neue forstliche Raumplanungsbeirat entspricht daher

den Wiinschen des BMLF nicht mehr so gut (BMLFA).

Die Ursachen fiir die Verdnderung der Zusammensetzung des Beirates liegen
zum einen in den Beteiligungsforderungen der sozialpartnerschaftlichen Verbénde.
Zum anderen scheint auch das seit der Regierungsiibernahme durch die SPO 1970
im BMLF allméhlich geédnderte politische Krédfteverhdltnis die Zuriickdrdngung
von Waldeigentiimervertretern und die Aufnahme von Arbeiterkammertag und
Osterreichischem Gewerkschaftsbund in den Beirat begiinstigt zu haben (BMLFA,
VB, ANONYMUS 1973). Mit dem Ausweichen auf einen sozialpartnerschaftlich be-
stimmten Beirat finden die bisherigen Vertreter des BMLF in der FGRV 1974
einen KompromiR, der fiir die SPO-nahen Verhandler gerade noch annehmbar
erscheint. Wie gezeigt, stellt der forstlichen Raumplanungsbeirat in dieser
Form allerdings fiir keinen Vertreter des BMLF mehr ein wirklich wertvolles

Instrument dar.

4.1.2.5.2 Arbeit an der Planesstellung 1972 - 1975

In dieser Phase begniigt sich das BMLF nicht mehr mit der Umformulierung des
Raumplanungsabschnittes in FGE und der Neubenennung von Planungsmitteln. Es
schreitet, ohne daR genau abzusehen wire, ob und wann ein neues FG ihm
dazu den gesetzlichen Auftrag geben wiirde, zur probeweisen Vollziehung seines
FGE. In Ergédnzung der w.o. angefiihrten Griinde fiir diesen EntschluB ist auf
den Waldfunktionsplan des bayerischen Staatsministeriums fiir Erndhrung, Land-
wirtschaft und Forsten hinzuweisen, der zu diesem Zeitpunkt bereits als Programm
konkrete Formen angenommen hat (BAYER.STAATSM. 1971, BAUMGART 1973).

Allein der gleiche Name des 6sterreichischen Waldfunktionsplanes spricht dafiir,
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daR diese ausldndischen Vorbilder bekannt sind. Sie lassen fiir die FB den Wald-

funktionsplan als eine realisierbare Planungstechnik erscheinen.

Den Ansatzpunkt zu den ersten Planungskonzepten bilden Vorschldge von dem ein-
schldgigen Institut an der Hochschule fiir Bodenkultur. Von den darin griindlich
behandelten Planungsinstrumenten vom Waldentwicklungsplan bis zum Waldfach-
plan greift sich die FB nur den Waldfunktionsplan heraus. Thre folgenden Anstren-
gungen gelten nur seiner Ausgestaltung. Logischerweise sieht das Konzept der
FRPL die widerspruchslose Ableitung: Bundeswaldentwicklungsprogramm - Landes-
waldentwicklungsprogramm und schlieflich Waldfunktionsplan vor. Die Verwaltung
versucht nicht, der Planungslogik zu folgen. Sie beginnt mit der Gestaltung des

konkreten Planes auf der untersten Stufe.

Wie oben erwidhnt, haben die Waldentwicklungsprogramme den Charakter program-
matischer forstpolitischer Erkldrungen zur Raumentwicklung. Die FB erwartet
aus diesen Elaboraten anscheinend nur allgemeine Aussagen, die einerseits die
Ableitung konkreter Planungen nicht gestatten und andererseits mit jeglichem
Waldfunktionsplan ohne Schwierigkeiten in Einklang gebracht werden koénnen. Die
planende lokale FB erhofft von der textlichen und z.T. kartographischen Ausfor-
mulierung der Waldentwicklungsprogramme fiir die Orientierung ihrer eigenen
Handlungen nur wenig. Das heift nun nicht, daf es keine forstpolitischen Ent-
wicklungsziele gébe. Es bedeutet nur, daf nach Ansicht der FB zu deren Festle-
gung die offiziell formulierten Waldentwicklungsprogramme weniger beitragen
als vorhandene Handlungsorientierungen, wie FG oder informale Ziele. Im Kom-
mentar zur FGRV 1974 ist dazu folgendes zu lesen: Waldfunktionspldne und
Waldentwicklungsprogramme konnen zeitlich unabhingig voneinander erstellt
werden, "da ein Zielkonflikt durch die gemeinsame Bezugsbasis des Forstgesetzes
auszuschliefen ist" (!). Das zu diesem Zeitpunkt herrschende Planungsverstind-
nis in der FB trdgt noch zusédtzlich zur empirischen Richtigkeit dieser Auffassung
bei, denn alle Aufmerksamkeit wird der Zustandserfassung gewidmet. Diese
bleibt, unabhingig, welche Zielaussagen auch immer zukiinftig kommen werden,

unverédndert.

Der wissenschaftliche Vorschlag zdhlt in einer langen Liste erhebbare forstliche
Sachverhalte auf. Die Sachverhalte stellen eine bunte Mischung aus bekannten
forstwirtschaftlichen Problemen mit neuen raumbezogenen Kriterien ohne einheit-
liches Gliederungsprinzip dar. Inhalt des neuen Waldfunktionsplanes koénnten
sein: die Waldeigentumsverhéltnisse; natiirliche Grundlagen; Grundlagen fiir
Forstschutz; nicht rohstoffbezogene Waldfunktionen; Waldflichen, die durch
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andere Rechtsgebiete beeinfluft werden; oder auch Kennwerte, wie z.B. Fremden-
betten je Hektar Wald etc. und schlieflich Planungen. Darunter versteht der
Vorschlag die Ausscheidung von Fldchen, auf denen mit Ausnahme der neuartigen
Schaffung von Erholungseinrichtungen nur bekannte und auch bisher bereits
gelibte forstwirtschaftliche MaRfnahmen zu setzen wéren. Voéllig neu ist dagegen
der Vorschlag, Waldflichen zu Kleinregionen zusammenzufassen. Dies konnte
nach Gesichtspunkten des Waldzustandes, der Bewirtschaftung, der Besitzstruktur

oder der Erholungsnutzung erfolgen.

Die Planungsarbeit der FB besteht nun in der Darstellung einer Auswahl der vor-
geschlagenen Kriterien in Form eines Planes. Dazu entwirft das BMLF eine Rei-
he von Arbeitsanleitungen, die in der AG-FRPL mit Vertretern der LFD disku-
tiert und an einzelnen Beispielen praktisch erprobt werden. Von allem Anfang
an soll der Plan aus Karten und Textteil bestehen. In der ersten Anleitung
findet man nur eine sehr grobe Gliederung der Planinhalte in forststatistische
Angaben, natiirliche Grundlagen und forstlich normative Sachverhalte. Alle
Planungen werden "zuriickgestellt" und die Idee der Kleinregionen fallengelassen.
Das Ergebnis ist die Darstellung der rdumlichen Lage einer Unzahl forstlicher
Sachverhalte auf iiber 20 Karten der Problemregion. Mit enormem Arbeitsauf-

wand wird eine in ihrer Fiille uniibersichtliche Sammlung von Details produziert.

Aus den Erfahrungen in mehreren Probegebieten formuliert die FB bereits im
Juli 1974 Richtlinien fiir die Erstellung von Waldfunktionspldnen. Darin zeigen die
Bemiihungen um Systematisierung der Einzelheiten gewisse Fortschritte. Dem
Plan wird eine allgemeine Beschreibung der natiirlichen Gegebenheiten des Pla-
nungsraumes vorangestellt. Der Versuch zur weiterfilhrenden Gliederung der forst-
lich normativen Sachverhalte, Grundlagen und Planungen faBt die Einzeltatbestédn-
de zu Untergruppen, allerdings nach voéllig verschiedenen Prinzipien, zusammen.
So gibt es z.B. "Wélder mit hoher landeskultureller Bedeutung" und daneben die
Untergruppe "Wélder, die auBerforstlich beeinfluBt werden" und schlieflich die
Untergruppe "Waldfldchendnderungen". Was an vorhandener Statistik irgendwie zum
Thema paRt, soll nach wie vor in "sozial- und wirtschaftsstrukturellen Ubersich-
ten statistischer Art" seinen Platz im Waldfunktionsplan bekommen. Eine Auswei-
tung des Textteiles sowie seine Erginzung um tabellarische Ubersichten dient
der Entlastung der Karten. Auf ihnen sind nur mehr in beschridnkter Anzahl
rechtliche (z.B. Eigentumsverhiltnisse), wirtschaftliche (z.B.W&ilder mit hoher
wirtschaftlicher Intensitdt), 6kologische (z.B. Waldbrandgefahr) und soziale (z.B.

Erholungswélder mit hoher Inanspruchnahme durch die Bevélkerung) Tatbesténde,
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die mit Wald in Verbindung gebracht werden koénnen, dargestellt. Ein {ibergrei-
fendes Ordnungsprinzip und die Verkniipfung mit Planungszielen und MaBnahmen
fehlt weiterhin. Die FB denkt in erster Linie an eine rdumlich gegliederte Sammlung

von konkreten, zum groBen Teil statistisch erfaften Informationen {iber den Wald.

Einzelne Daten sollten, den heutigen Raumordnungskatastern vergleichbar, je nach
Wunsch anderen Stellen zugénglich sein. Dazu sieht die FB die Vervielfdltigung

und den Verkauf einzelner Kartenbldtter vor.

Die Diskussion in der AG-FRPL mit den Vertretern der LFD bringt eine Verdn-
derung der Planinhalte. Eine Zweiteilung trennt die Sachverhalte in (1) Grundla-

gen und (2) Funktionen und Leistungen des Waldes.

Die Grundlagen greifen fiinf Punkte heraus: Waldeigentumsverhéltnisse, Wuchsge-
biete, forstwirtschaftliche Nebennutzungen, Forstschutzerfordernisse und Waldfla-
chenverteilung. Die Angaben {iber die sozio6konomische Gliederung der land- und
forstwirtschaftlichen Betriebe und iiber den Fremdenverkehr fallen weg. Die
Grundlagen umfassen Entscheidungskriterien, die im forstgesetzlichen Vollzug bis-
lang auch beriicksichtigt werden. Auf die Einfiihrung der ohnehin spirlichen neu-
en Gesichtspunkte des wissenschaftlichen Raumplanungsvorschlages 1dBt sich die

FB lieber nicht ein.

Im zweiten Abschnitt wird zum ersten Mal der Begriff Funktionen des Waldes
zum {bergeordneten Gliederungsprinzip. Die Abschnittsbezeichnung erkldrt auch
gleich, was damit gemeint ist, ndmlich die positiven Wirkungen des Waldes.
Darunter lassen sich die Abschnitte Wélder mit hoher landeskultureller Bedeu-
tung und Wélder, die auBerforstlich beeinfluft werden, zusammenfassen. Die
einzelnen Unterpunkte bezeichnen nach wie vor vollig unterschiedliche Sachver-
halte mit ldngst eingefiihrten, mehr oder weniger konkreten Begriffen, wie z.B.
Windschutzstreifen, Bannwélder fiir Quellschutz, Naturparke oder Erholungswél-

der mit hoher Inanspruchnahme durch die Bevélkerung.

Im Dezemberentwurf der Richtlinien gewinnt das Funktionskonzept allméhlich an
Gesicht. Der Abschnitt Grundlagen behédlt seinen Inhalt unverédndert bei und soll
nunmehr schwerpunktméBig im Textteil behandelt werden. Der Uberbegriff Funk-
tionen und Leistungen des Waldes gibt den Rahmen fiir die neue Gliederung:
(1) Nutzfunktion, (2) Schutzfunktion, (3) Wohlfahrtsfunktion und (4) Erholungs-
funktion. Mit der Nutzfunktion gelangen einige neue Angaben zur forstwirtschaft-

lichen Produktion (wie z.B. Beschiftigtenzahl in der Forst- und Holzwirtschaft)
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in den Waldfunktionsplan. Der Schutzfunktion geben die Begriffe Schutzwald und
Bannwald einen erfafbaren Inhalt. Dagegen fehlen fiir die Wohlfahrtsfunktion
erhebbare Sachverhalte. Als einzige finden sich Naturschutzgebiete und Sperrge-
biete fiir den Erholungsverkehr (?!). Die Erholungsfunktion soll die Bedeutung
des Erholungswaldes im Planungsgebiet aufzeigen. Die Aufgabe erscheint zwar
leichter verstdndlich als die Wohlfahrtsfunktion, doch fehlen der FB auch hier

genauere Vorstellungen iiber den Gegenstand.

Die kartographische Darstellung wird auf drei Karten konzentriert, und zwar auf
die Waldeigentumskarte, die Bewaldungsdichtekarte und die Waldfunktionskarte.
Die Waldfunktionskarte stellt nicht die Funktionen an sich dar, sondern die
ihnen zugeordneten Sachverhalte, wie z.B. Wasserschutzgebiet oder Erholungswald.
Aus der jeweils mit einer Funktion iibereinstimmenden Farbgebung ist auch die

Funktionszuordnung aus der Karte zu erkennen.

Im Jahre 1975 intensiviert die FB die Entwicklung von Waldfunktionsplinen. Die
Tiroler LFD kritisiert als Mitglied der AG-FRPL das bestehende Konzept als,
wie bayrische Erfahrungen zeigen, viel zu arbeitsaufwendig und insgesamt un-
zweckméBig. Sie unterbreitet einen detailliert ausgearbeiteten Gegenvorschlag
(BMLFA, B). Dieser lehnt sich sehr stark an Vorbilder aus der bayrischen
Funktionskartierung und vor allem an die Funktionskartierung Schweizer Land-
schaftsplaner an (LF7). Er setzt sich fiir die Konzentration des Waldfunktions-
planes auf das wichtigste, ndmlich die Waldfunktionen, ein. Die vielen forstwirt-
schaftlichen Einzelsachverhalte und Entscheidungskriterien sollen nicht in Karten-
form dargestellt werden, da sie die Ubersichtlichkeit der Waldfunktionsplidne
zerstéren. Aus der vorgeschlagenen Karte des Waldfunktionsplanes sind die wich-
tigsten Funktionen des Waldes an unterschiedlich gefdrbten Flichen auf einen
Blick zu erkennen. Das Programm unterscheidet vier Hauptfunktionen. Fiir jede
sieht es die Darstellung ihrer Bedeutung in vier Stufen von 0-3 vor. Da auf
derselben Waldfliche alle vier Funktionen i.d.R. gleichzeitig auftreten, ergibt
sich fiir jede Fldche eine vierziffrige Kennzahl, die die lokale Bedeutung von

Nutz-, Schutz-, Wohlfahrts- und Erholungsfunktion charakterisiert.

Das BMLF greift diese Idee weitgehend auf und arbeitet sie auf der Tagung der
AG-FRPL im Frithjahr 1975 in Graz in die neuen Richtlinien ein. Die Haupt-
funktionen werden mit Hinweis auf den §1 des FGE allgemein definiert. Einzel-
ne Spezialfunktionen legen den Inhalt der Funktionen weiter fest. In den Spezial-

funktionen tauchen wieder die altbekannten Begriffe der bisherigen FGE und
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der forstbehérdlichen Vollzugspraxis auf. Beispielsweise geben die Spezialfunktion
Wasserschutzgebiet oder Erholungswald der ausgeschiedenen Wohlfahrts- bzw.
Erholungsfunktion erst ihren Inhalt. Aus der Waldfunktionskarte ist einerseits
der forstfachlich verstédndliche Sachverhalt und andererseits die neue definierte

Bewertung der von ihm reprdsentierten Hauptfunktion zu entnehmen.

Fir die Wohlfahrtsfunktion findet die FB 1975 einen brauchbaren Inhalt. Sie wird
von Wildern erfiillt, die fiir Wasservorkommen und Klima oder gegen Luftverun-
reinigungen und L&rm als Schutz dienen. In den vorhergehenden Entwiirfen
wurden solche Sachverhalte noch der Schutzfunktion zugerechnet. Die Trennung
von dem Teil, der als Schutzfunktion weiterhin kartiert wird, erfolgt flieend und
willkiirlich, ohne explizites Trennungskriterium. Man vergleiche dazu etwa: Schutz

gegen Wind ist Schutzfunktion und Schutz gegen Kaltluftschéden ist Wohlfahrtsfunktion.

Die FB versucht die Bewertungsfrage durch Ubernahme des Kriteriums der '"Be-
wirtschaftungsbeeinflussung" aus den Waldfunktionskartierungen der Bundesrepub-
lik Deutschland zu l6sen (ARBEITSGRUPPE LANDESPFLEGE 1974). Aus der
erforderlichen Riicksichtnahme der Waldbewirtschaftung auf die Funktion ergibt
sich die lokale Bedeutung der Funktion. Z.B. hat eine Funktion dann besonders

groBe Bedeutung, wenn sie die Ausrichtung der Waldbewirtschaftung bestimmt.

Neben der Funktionskarte sehen die Richtlinien die Waldeigentumskarte und
(nicht verpflichtende) Sonderkarten fiir sonstige Sachverhalte vor. Die Grundlagen-
kapitel des Textteiles werden noch einmal stark gekiirzt. AuBler der Einteilung in
politische Verwaltungseinheiten und Stichworte zur Bevdlkerungsentwicklung und
Fremdenverkehr bleiben nur forstliche Sachverhalte weiterhin Inhalt dieses
Abschnittes. Das neue Kcnzept wird sogleich in einem Probeplan in der Region

Graz und Umgebung umgesetzt.

Anhand dieses Beispieles stellt das BMLF den Waldfunktionsplan den versammel-
ten Beho6rdenvertretern auf ‘der Forstdirektorenkonferenz im April 1975 vor. Die
Landesforstdirektoren sehen in der FRPL einen nicht unerheblichen zusétzlichen
Arbeitsaufwand auf die LFD zukommen. Die Durchfiihrbarkeit der Richtlinien
erscheint ihnen noch nicht voéllig gekldrt. Insbesondere fiir die Ausscheidung
und vierstufige Bewertung der Funktionen wiinschen sie sich von der AG-FRPL
ein "praktikables Verfahren" (BMLFA). Obwohl die Frage nach der Planung
und damit der Aufgabe der Waldfunktionsplinre im Raum steht, wahrscheinlich
aber nicht gestellt und empirisch nachweisbar nicht beantwortet wird, gibt die
Forstdirektorenkonferenz zu den vorliegenden Planinhalten ihre generelle Zustim-

mung.
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Dem methodischen Konzept der chronologischen Handlungsbeschreibung folgend,
muB die Darstellung der Verwaltungstétigkeit hier unterbrochen werden, um
die Verhandlungen der FRPL im parlamentarischen Unterausschuf und die Gesetz-
werdung der FRPL am 3. Juli 1975 einzuschieben. Auf den Handlungsablauf der
FB scheint die parlamentarische Formulierung und Beschluffassung des Gesetzes-
auftrages zur FRPL keinen unmittelbaren Einfluf zu haben. Eine Z&sur im
Behdrdenhandeln ergibt sich durch die gesetzliche Einfiihrung der FRPL 1975
nicht. Die doch bestehenden Zusammenhdnge werden w.u. behandelt. Vorerst
sind einige in diesem Abschnitt zutagegetretene Faktoren des Handlungsplanes

der FB zusammenzufassen.

(1) Das wichtigste Instrument zur Problemlésung ist der konkrete Waldfunktions-
plan im Sinne einer dokumentierten Aussage der FB {iber die gesamte
Waldfldche in Osterreich.

(2) Auf die Ausrichtung auf die Zukunft oder auf bestimmte Ziele, die erst ge-
nau beschrieben und gerechtfertigt werden miifiten, wird verzichtet. Sie
sollen (zunichst) die Planerstellung nicht erschweren. Uter die Erhebung be-

stehender Tatbestdnde vermeint die FB rascher zu einem Plan zu kommen.

(3) Die Frage nach den Planungszielen wird in die Zukunft verschoben und auch
informal nicht besprochen. Das baldige Vorliegen faktischer Pldne spricht
sehr frith fiir die Vollziehbarkeit des Programmes zur FRPL.

(4) Die traditionellen Probleme der forstbehdrdlichen Vollzugstitigkeit sind
wichtige Auswahlkriterien fiir den Planinhalt. Neue regionalwirtschaftliche
oder raumplanerische Fragestellungen werden sukzessive ausgeschieden. Dafiir
nennen die Forstbeamten zwei Begriindungen (BMLFA, B, LF6, 7). Erstens
wéren solche Informationen fiir das forstliche Behdrdenhandeln nur unniitzer
Arbeitsaufwand. Die forstwirtschaftlichen Daten des Waldfunktionsplanes
kénne man eher brauchen. Zweitens finden sich forstfremde Daten in besse-
rer Form in anderen Quellen und fiir solche Fragestellungen sei die FB
weder rechtlich kompetent noch fachlich in der Lage, eine sachgerechte

Losung zu entwickeln.

(5) Die FB hat Schwierigkeiten, fiir die zahlreichen forstwirtschaftlichen Sach-
verhalte ein Ordnungsschema zu finden. Diese Tatbestinde wurden von ihr
bisher in unterschiedlichen, voneinander getrennten Aufgabenbereichen ver-
wendet (z.B. Wegebau, Rodungsverhandlungen etc.). Thre Zusammenfassung
erfolgt im Waldfunktionsplan zuerst nur iiber den gemeinsamen Raum, in

dem sie vorkommen. Erst im Laufe der Arbeit setzen sich diese Waldfunkti-
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onen als Gliederung durch. An einigen Sachverhalten, die in dieses Konzept
nur schlecht hineinpassen, wie z.B. an den Eigentumsverhéltnissen, hdlt die
FB zusdtzlich fest. Das zeigt, die Funktionen sind kein Auswahlprinzip zur
Erfassung der Wirklichkeit, sondern ein Gliederungsschema von bereits (vor

allem durch die Verwaltungsroutine) ausgewihlten Sachverhalten.

(6) Die Funktionen haben zunidchst fiir die FB keinen eigenen Informationswert.
Die FB stellt daher im Waldfunktionsplan die Sachverhalte als solche dar

und ordnet sie nur zum Teil nach den Funktionen.

(7) Erst mit dem Vorschlag aus Tirol findet die Methode der Waldfunktionen-
kartierung aus den wissenschaftlichen Kreisen der Landschaftsplaner und
Landespfleger in den &sterreichischen Waldfunktionsplan -Eingang. Die FB
iibernimmt sie fiir die Darstellung im Plan wegen ihrer vorziiglichen Eignung
fiir iibersichtliche, einfach zu erstellende und dabei doch optisch wirkungsvol-
le Karten. Dariiber hinaus zieht sie die logische Konsequenz und unternimmt
den Versuch, die Funktionen selbst und nicht mehr die nach ihnen geglieder-

ten altbekannten Sachverhalte zu bestimmen und zu messen.

(8) Die technischen Probleme und Kosten fiir die Waldfunktionspline werden von
der FB sehr genau bedacht. Der grofe Arbeitsaufwand fir ‘die Planung
zieht fiir die Inhalte bestimmte Grenzen. Der Text gibt bessere Moglichkei-
ten als die Plandarstellung, ungekldrte Probleme in allgemeinen Formulie-

rungen zu behandeln.

(9) Um die Unterstiitzung weiterer Kreise in der FB zu gewinnen, halten die
forstlichen Raumplaner die Pridsentation eines praktischen Beispiels fiir

wirkungsvoller als die ausfiihrliche Begriindung ihres Planungshandelns.

4.1.2.6 Beratung im UnterausschuB und BeschluBfassung iiber die Instrumente

der forstlichen Raumplanung 1975

Die einzige konsensfihige Aufgabe der FRPL ist die Stirkung der Stellung der
Forstwirtschaft nach auBen hin gegeniiber den Anspriichen der allgemeinen
Raumplanung. Entsprechend erfahren die Instrumente im Unterausschuff eine
Reduzierung und Umgestaltung. Der forstliche Raumplanungsbeirat wird fallenge-

lassen, ebenso die forstlichen Bundes- und Landesentwicklungsprogramme.
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Die Interessenkonstellation im UnterausschuR konnte den Verzicht auf den
wesentlichen Teil der Instrumente verstdndlich machen. Die Einigung auf Zu-
kunftsprogramme fiir die Forstpolitik erfordert entweder einen breiten Konsens
innerhalb der beteiligten Gruppen oder eine stark dominierende Regierungspar-
tei. Beides ist in der Verhandlungssituation der FGRV im Unterausschuf nicht
der Fall. Der Konsens ist seit dem Regierungswechsel nicht mehr und die Stédrke

der Regierungspartei noch nicht gegeben (VB, BMLFB, PLESCHBERGER 1985,
S. 660).

Mit dem Wegfall der Entwicklungsprogramme und dem Verzicht auf jegliche
Normativitdt der Pline erscheint der Raumplanungsbeirat auch den Interessenver-
tretungen nicht mehr so wichtig. Mit dem Waldfachplan bleibt ihnen immer
noch ein EinfluBmittel auf die FRPL, falls dies erforderlich sein sollte. Diese
knappen Hinweise mégen geniigen, da in dieser Arbeit nicht der gesamte Ent-
scheidungsprozeR, sondern ledliglich die Handlungen der FB interessieren. Es
wurde bereits auf die Bedenken der FB gegeniiber dem Beirat und der Gering-
schitzung der Entwicklungsprogramme von seiten der FB hingewiesen, von denen
sich die Behorde keine gravierenden Konsequenzen fiir ihre Raumplanungstétig-

keit erwartet.

Das FG 1975 ibertrdgt die Aufgaben der Waldentwicklungsplanerstellung aus-
driicklich dem LH. Das BMLF hat die Pline jedoch zu genehmigen. Damit soll
die Stellung der FRPL gegeniiber den als einflufreich erachteten Landesplanun-
gen gestdrkt werden. Diese Bestimmung schafft einen Ersatz fiir die gestriche-
nen Instrumente Z#lterer FGE, wie dem forstlichen Raumplanungsbeirat, der
Erméchtigung der Landesgesetzgebung und der forstlich dominierten Koordina-
tion mithilfe der Unbedenklichkeitspriifung. Die FGRV 1974 sah die Ausarbeitung
der Waldfunktionspline durch die Bezirksbehorde und die Zustimmung des LH
vor. Die nunmehrige Erstellung durch den LH und die Zustimmung durch das
BMLF erhoht formal den EinfluR des BMLF auf die Bezirkspldne. Dieser Zuge-
winn gleicht den Wegfall des Bundesraumplanes weitgehend aus und entspricht
dem Handlungsplan der FB besser. Denn die Initiative zur FRPL wird vom

BMLF getragen.

Insgesamt 148t sich seit 1971 eine kontinuierliche Arbeit der FB an der FRPL
feststellen. Die erheblichen Verinderungen an den Instrumenten im FG wirken sich

jedoch auf die Arbeit der FB nicht mehr aus als in der Namensinderung von Waldfunkti-

onsplan zu Waldentwicklungsplan. Begiinstigend fiir die Ubereinstimmung zwischen den
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Absichten des BMLF und dem beschlossenen FG wirken sowohl der Entscheidungs-
proze im Unterausschuf als auch der besondere Handlungsplan des BMLF. Erst
das Zusammenwirken beider Seiten erkldrt das Ergebnis, das nur auf den ersten

Blick als véllige Manipulation der Gesetzgebung durch die FB erscheint.

Wie gezeigt, vertritt der UnterausschuR gegeniiber der FRPL keine neuen Ideen,
sondern die Beteiligten verlangen Kiirzungen des Programmes iiberall dort, wo sie
negative Folgen fiir die eigenen Interessen fiirchten. Von Kiirzungen kénnen von
vornherein keine neuen Impulse auf den Vollzug ausgehen. Sie eréffnen der FB
im Gegenteil die Chance, durch geschickte Verteidigung einzelner Bestimmungen
den Handlungsspielraum fiir den von ihr beabsichtigten Planungsprozef offenzuhal-
ten. Als Taktik bewédhrt sich zu diesem Zweck wieder einmal die "Verallge-
meinerung der Normen'. Die zahlreichen Unbestimmtheiten und Unnvollstdndig-
keiten des forstgesetzlichen Planungsprogrammes geben wenig Steuerungsinforma-
tion, aber umso gréferen Freiraum, in den sich die forstbehoérdlichen Planungsab-

sichten im Endeffekt miihelos einfiigen.

Von seiten des BMLF kommen zwei Faktoren zum Tragen. Erstens iibt das
BMLF in der FRPL Selbstbeschrinkung im Sinne des Vorausgehorsams. In zahlrei-
chen Vorbesprechungen und FGE testet das BMLF die Interessenlage beziiglich
FRPL ab und schidtzt, wie das Ergebnis zeigt, die politischen Restriktionen
richtig ein. Seine Planungsanstrengungen gelten zunidchst nur einem konsensfdhi-
gen Kernbereich der FRPL und verzichten auf anspruchsvollere Planungsversuche.
Zweitens erweitert das BMLF aber auch seinen Handlungsspielraum durch geziel-
ten Aufbau von Durchsetzungsressourcen. Mit der Prédsentation konkreter Probe-
pldne auf der Forstdirektorenkonferenz schafft es erste Tatsachen in der FRPL.
Aufgrund der Vorbereitungsarbeiten entwickelt das BMLF dariiber hinaus viel
genauere Vorstellungen von der FRPL als alle anderen Vertreter im Unteraus-
schuf. Schlieflich ist das BMLF an der Neuformulierung des Gesetzesabschnittes
im Unterausschuf federfiihrend beteiligt. Sein Vorsprung an Information und
seine unmittelbare Mitwirkung sichern dem BMLF eine starke Verhandlungsposi-
tion (PETERS 1984, S. 188).

Aus der Sicht des Vollzuges begiinstigt noch ein weiterer Faktor die Autonomie
des BMLF. Denn die FB hélt selbst die geringen Restriktionen des Gesetzespro-
grammes nicht liickenlos ein, ohne daf daraus fiir sie unangenehme Folgen
erwiichsen. Das belegen die nicht eingeklagten Widerspriiche zwischen FG,

Verordnung und WEP.
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Das BMLF hat offensichtlich den ihm gebotenen Handlungsspielraum in einer
der letzten Phasen der Politikformulierung im Unterausschuf mit einigem Erfolg

zZu nutzen verstanden.

4.2 Empirische Analyse anhand der Entstchung genereller Weisungen
zur forstlichen Raumplanung

Ohne deutliche Z&sur durch die BeschluRfassung des FG 1975 setzt die FB die
Arbeit an der Entwicklung von Programmen fiir die FRPL fort. In der Formulie-
rung der einschldgigen Verordnungen und Richtlinien des BMLF beteiligen sich
die LFB vor allem iiber die bereits erwdhnte AG-FRPL. Zusitzlich bearbeiten
die LFB bereits vor dem FG 1975 Raumordnungsprobleme auf Landesebene und
erwirken LoOsungsprogramme in Form von Erldssen der Landesregierung. Im
Anschluf an die Behandlung der Politikformulierung auf Bundesebene erfolgt

die Analyse der Politikformulierungsbestrebungen auf Landesebene.

4.2.1 Verordnungen und Erlisse des Bundesministeriums

fiir Land- und Forstwirtschaft

4.2.1.1 Zielsetzungen der forstlichen Raumplanung

Die Zielfindungsprozesse nach 1975 sind von zwei Faktoren gepridgt. Zum einen
schridnkt das FG 1975 die Aufgabe der FRPL auf die Erstellung eines Raumpla-
nes ein, dessen normative Konsequenzen und damit Zielsetzungen der Unteraus-
schuf soweit wie moglich beseitigt hat. Zum anderen nimmt der Konkurrenz-
druck der allgemeinen Raumplanung fiir die FB nach 1975 konkretere Formen
an. Dem normativen Teil der Raumplanung, dem Fldchenwidmungsplan, ist mit
der bundesweiten FRPL nicht beizukommen. Da diese schwierige Aufgabe jedoch
den LFB iiberlassen bleibt und die Bundes- und Landesraumplanung sich nicht
zu durchschlagenden Planungsinstitutionen entwickeln, verliert die allgemeine
Raumplanung fiir das BMLF viel von ihrem Schrecken. Das Gewicht ihrer sehr
unbestimmten und allgemeinen Zielinhalte und Mafinahmen wird zudem noch
durch die kompetenzabgrenzenden rechtlichen Schranken vermindert. Die Unbe-
stimmtheit des forstgesetzlichen Auftrages und die nur verschwommenen Ansprii-
che der allgemeinen Raumplanung an den Wald fithren zu einer Zielverschiebung.

In der AG-FRPL werden informale Uberlegungen angestellt, wie die zwar schwa-
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che, aber doch neugeschaffene Ressource FRPL bestmdglich einzusetzen wiére.
Das heifit, die FB sucht nach Zielen und Problemen, die mit dem neuen Instru-
ment erfolgreich zu 16sen wiren. Bereits in dieser Phase steht das Instrument

gegeniiber den nur undeutlichen Zielen im Zentrum der Aufmerksamkeit der FB.

Als Folge taucht  das Problem der Legitimierung der WEP in der Offentlichkeit auf.
Zu dessen Entschérfung tridgt die Neueinfithrung des formalen Zieles bei, daR der
WEP in erster Linie nur der FB diene. Die in der Verordnung festgeschriebene
Ausrichtung auf die FB immunisiert den WEP gegen Kritik von aufen und baut
gleichzeitig das MiRtrauen betroffener Waldeigentiimer und sonstiger Gruppen
gegen die Verplanung ihrer Rechte ab. Dariiber hinaus entspricht diese Einschridn-
kung der FRPL der neuen Durchsetzungsstrategie, die von der AG-FRPL allmdh-
lich klarer erkannt und entwickelt wird. Die folgenden Kapitel bringen die

Entstehung dieser Strategie in allen Einzelheiten.

Die FB legt nach wie vor grofen Wert auf die Erhaltung und den Ausbau ihres
Handlungsspielraumes. Die Offentlichkeit wird in der forstlichen Fachpresse im
Jahre 1976 erstmals iiber den erfolgreichen Abschluf der Vorarbeiten am WEP
informiert (BMLF 1976(2)). Auch die von Vertretern des BMLF verfaften Fach-
artikel liber den WEP der folgenden Jahre berichten iiber Erfolge und fertige
Ergebnisse und Konzepte, allerdings ohne diese ernsthaft zur Diskussion zu
stellen (SCHOLZ 1979; LACKNER 1980). Die inhaltliche Bearbeitung offener
Probleme ist bereits Jahre frither unter Ausschluf der Offentlichkeit und damit
frei von unmittelbarer Stellungnahme einzelner Gruppen erfolgt (HEINRICH
1982, S. 96).

Noch stdrker wirkt sich der Zeitvorsprung - und damit gleichzeitig Informations-
vorsprung - bei der Erlassung der Verordnung aus. Die FB formuliert die Ver-
ordnung erst, nachdem die Richtlinien zum Waldentwicklungsplan in allen Einzel-
heiten klargestellt sind. Zum Zeitpunkt der Aussendung der Verordnung zur
Begutachtung (15.9.1977) weiR die FB daher ziemlich genau, wie die aufgrund

der Verordnung zu erlassenden Richtlinien und WEP aussehen werden.

Die Interessenvertretungen miissen sich hingegen mit den allgemeineren Aussagen
der Verordnung begniigen, die nur teilweise, wo und wie es der FB zweckméRig
erscheint, vom Kommentar erldutert und begriindet werden. Vom Endprodukt,
dem WEP, konnen die begutachtenden Stellen daraus ein nur undeutliches Bild
gewinnen. Trotz dieser Benachteiligung der Interessenvertreter fallen ihre Stel-

lungnahmen im Vergleich zur Begutachtung des Gesetzesabschnittes "Forstliche
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Raumplanung" ausfiihrlich aus (BMLF 1977(1)). Die teilweise ablehnenden Hal-
tungen forstlicher Interessenvertretungen haben keine erkennbaren Auswirkungen
auf den Text der Verordnung, die anschlieRend rechtskrdftig vom BMLF erlassen
wird. Die Reaktionen im Begutachtungsverfahren erleichtern der FB jedoch die

Abschédtzung von zukiinftigen Widerstdnden gegen die WEP.

4.2.1.2 Instrumente der forstlichen Raumplanung

4.2.1.2.1 Wendepunkt von Salzburg 1976

Der Beschluf des FG 1975 bewirkt unmittelbar nur den neuen Namen Waldent-
wicklungsplan fiir den forstlichen Raumplan. In voller Kontinuitdt ihrer bisherigen
Tédtigkeit versucht die AG-FRPL auf der Tagung im Februar 1976 in Salzburg
den Auftrag der Forstdirektorenkonferenz zur Quantifizierung der Funktionen
des Waldes einzulésen. Dazu hat die Forstfachabteilung des BMLF ein Bewer-
tungs- und Ausscheidungsverfahren ausgearbeitet (BMLF 1976(3)). Die vier
Funktionen werden durch Funktionsmerkmale festgelegt. Diese erfassen den
Inhalt der Funktionen sehr differenziert. Die Funktionsmerkmale beziehen sich
sowohl auf den Wald als auch auf die Betroffenen. Fiir die Bewertung der
Nutzfunktion sind beispielsweise neben Merkmalen der Rohstoffproduktion wirt-
schaftliche Kriterien, wie Lage zum regionalen Holzmarkt bzw. zur Holzindustrie,
Preisgebiet und Bedeutung fiir die Arbeitsplatzsicherung zu bedenken. Fiir die
Bewertung der Quantitdt eines Merkmales gibt der Vorschlag noch weitere
Kriterien an. Mit der Féstlegung von Gewichten fiir die einzelnen Funktionsmerk-
male findet die nutzwertanalytische Messung der Waldfunktionen ihren Abschlufl
(BLAAS, HENSELER 1978; ZANGEMEISTER 1973).

Hinter dem komplizierten Verfahren steht das Konzept, die Funktionen des
Waldes selbst zu messen. Ein der komplexen Wirklichkeit hinreichend angepaftes
MeRverfahren soll die Objektivitit der Funktionserfassung sicherstellen. Funktio-
nen héren damit auf, nur mehr Ordnungs- und Darstellungsschema fiir altbekann-
te Sachverhalte zu sein. Erstmals wird von dem Ziel ausgegangen, die Funktionen
"an sich" aus der Wirklichkeit durch ein geeignetes Verfahren heraus zv messen.

Das MeRverfahren soll objektiv im Sinne der Unabhidngigkeit vom Messenden

sein.
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Diese streng technischen Anspriiche versucht die AG-FRPL zu verwirklichen. Am
Beispiel der Nutzfunktion soll das Mefverfahren zur Praxisreife entwickelt wer-
den. Je mehr sich die AG-FRPL mit den einzelnen Merkmalen und Bewertungs-
kriterien beschédftigt, umso mehr wachsen ihre Zweifel an der Messung. Am
Ende von zwei Tagen Diskussion droht die FRPL an den Problemen des nutzwert-
analytischen Bewertungsverfahrens zu scheitern. Da gelangt eine neue Bewertungs-
idee zum Durchbruch, die sich bald als &duBerst fruchtbar und prdgend fiir den
gesamten WEP erweist (BMLFA, B, C; LF2, 4, 5, 6, 7). Ausgehend von der
Schutzfunktion entsteht etwa folgender Gedankengang: Schutzfunktionswertigkeit
3 entspricht héchster Schutzwirkung, das ist jedenfalls Schutzwald. Schutzwald
kann nach den Bestimmungen des FG 1975 ausgeschieden werden. Daher miiflte
sich auch die Schutzfunktionswertigkeit 3 mit Bestimmungen des FG 1975
festlegen lassen. - Der Versuch der Bestimmung der Funktionen und ihrer
Wertigkeit durch einzelne passende Paragraphen des FG 1975 erweist sich. bald

als gut durchfiihrbar und wird als neues Bewertungsverfahren des WEP beschlossen.

Mit dem raschen Abgehen vom technokratischen Mefverfahren wéhlt die FB
frithzeitig einen anderen Weg als die wissenschaftliche Raumplanung und die
forstwissenschaftlichen Raumplanungskonzepte, die weiterhin objektive, rein
fachlich begriindete MeRverfahren vertreten. Im Handlungsplan der Behdrde gibt

es gute Griinde fiir die Ablehnung des Mefverfahrens.

Die Funktionen spielen fiir die FB als Handlungsorientierung keine Rolle. Die
FB erfalt ihr Aufgabenfeld nach wie vor mit Begriffen, die zumeist mit rechtli-
chen Vorschriften in unmittelbarem Zusammenhang stehen. Davon unabhingig
gemessene Funktionen stellen fiir die FB neue Tatsachen dar, die in sich ein
unbestimmbares Risiko fiir ihr eigenes Handeln bergen. Daher hat die FB im

Gegensatz zur Wissenschaft kein starkes eigenes Mefbediirfnis.

Das MeRverfahren gestaltet sich &duRerst kompliziert und aufwendig. Wihrend
die wissenschaftliche Raumplanung aus diesen Schwierigkeiten ihre Lebensberech-

tigung ableitet, versucht die FB, ihnen mdglichst aus dem Weg zu gehen.

Die gute Vertrautheit der FB mit ihrem Objekt macht der AG-FRPL die Schwi-
chen der Nutzwertanalyse sofort sichtbar. In Fragen der Nutzfunktion ist der
Forstbeamte schon aufgrund seiner Ausbildung Experte. Daher kann es nicht
erstaunen, wenn ihm die Ergebnisse aus der etwa 20 Kriterien umfassenden
Nutzfunktionsbestimmung in vielen Fillen sehr fragwiirdig und willkiirlich erschei-

nen. Bei der Erholungsfunktion wére das Versagen der Nutzwertanalyse fiir die
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Forstbeamten nicht so eindeutig gewesen, denn mit dem damit bezeichneten
Phdnomen sind Forstleute i.d.R. fachlich nicht so gut vertraut. Die mangelhafte
Entsprechung von gemessenem mit gemeintem Sachverhalt ist im Erholungsbe-
reich fiir Forstleute nicht so augenscheinlich. Der Beginn mit der Nutzfunktions-
messung hat daher auch zur schlechten Beurteilung der Nutzwertanalyse beige-
tragen. Die Nutzwertanalyse kann die Willkiirlichkeit der Funktionsbewertung

nach Meinung der Forstbeamten nicht ausschalten.

Die Funktionsbewertung aufgrund des FG 1975 hat hingegen fiir die FB eine
Reihe erwiinschter Konsequenzen: Die Bewertung erfolgt ohne aufwendige Mes-
sung allein nach Kriterien des FG 1975. Weiters gilt damit fiir den WEP unmit-
telbar dieselbe Orientierung wie fiir das gesamte Verwaltungshandeln, ndmlich
das FG 1975. Daher filigt sich der WEP mit Garantie problemlos in das bisherige
Behdrdenhandeln ein. Die Verwendbarkeit der Funktionsbewertungen wird wesent;
lich erleichtert und die Folgen, d.h. die Planungsmafnahmen lassen sich auch
dem FG entnehmen. Schlieflich kann nun die wissenschaftlich nur unzureichend
legitimierbare Funktionsausscheidung durch Bestimmungen des FG begriindet
werden. Der verbleibende Rest an Unsicherheit entspricht dem Ermessensspiel-
raum der Behorde, zu dem sie aufgrund des FG befugt ist. Aus der "objektiven",
weil gemessenen Funktionsausscheidung, wird dadurch eine "objektive" Erhebung

im Sinne der Vollziehung eines Gesetzes.

Der Riickzug auf das FG erdffnet fiir die FB den Weg zu einer neuen Planungs-
strategie. Das neue Verfahren besteht im Kern darin, daf die FB ausgewihlte,
dem Inhalt der vier Funktionen entsprechende Paragraphen und Teilbestimmungen
aus dem FG 1975 auf Waldflichen hypothetisch anwendet und das Ergebnis in
Funktionswertigkeiten kodifiziert, auf der Osterreichkarte 1:50.000 farbig
festhdlt. Die FB nimmt ihre zukiinftigen Verwaltungsmafinahmen im WEP vorweg.
Nur tut sie dies nicht bindend, denn sowohl gewollte Informationsliicken als
auch das Primat des Verwaltungsverfahrens halten ihr einen Handlungsspielraum
weiterhin offen. Wegen des MaRstabes 1:50.000 und der Funktionsflichengrége
von 10 Hektar miissen die Durchschnittsangaben {iber eine Funktionsfliche
nicht auch auf jede einzelne Waldparzelle zutreffen, die in ihr liegt. Und auf

alle Fille geht nur vom Einzelverfahren rechtsgiiltige Wirkung aus.

Die Verbindung mit dem FG 1975 gibt dem WEP im politischen Prozef ein
gewisses Gewicht. Werden Funktionsausscheidungen angezweifelt und nicht
beachtet, so hat die FB in vielen Féllen die Mdglichkeit, die hypothetisch
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angewandte Gesetzesbestimmung in einem Verfahren zur Geltung zu bringen,
z.B. Schutzwalderkldrung von Amts wegen mit anschlieRender Erschwerung der
Bewilligung von Rodungen. Der Riickhalt im FG erscheint der FB als wesentli-

cher Vorteil, ohne den sie fiir die FRPL keinerlei Durchsetzungschancen sieht.

Die strikte Beschrdnkung auf ihren rechtlichen Kompetenzbereich legt die
FRPL in zweierlei Hinsicht neu fest. Erstens wird der FB bald bewufit, daf die
neue Bewertung den Verzicht auf die iibergeordnete, sachliche Beurteilung der
gesamten Raumentwicklung bedeutet. Nach dem formalen Programm bestiinde
die Aufgabe der FRPL in der Optimierung der Wirkungen des Waldes im Raum
aufgrund einer Gesamtschau. Der WEP bemiiht sich nicht um die Gesamtschau,
sondern erhebt und bewertet die Raumentwicklung nur nach dem im FG festge-
legten Standpunkt der FB. Die FB optimiert nicht im Gesamtsystem Raum,
woflir, wie w.u. gezeigt, im FG jede Optimierungsregel fehlt. Die "Optimierung"
im WEP ist fiir die FB dann erfiillt, wenn seine Aussagen dem FG "optimal"
entsprechen. Die Abstimmung der WEP mit anderen Planungstrdgern und 6ffentli-
chen Interessen soll erst anschliefend erfolgen. Die FB nimmt deren Interessen

im Planungsverfahren nicht optimierend vorweg.

Zweitens ist eine derartige Anwendung des FG der ureigenste Aufgabenbereich
der FB. FRPL wird mit dem Behdrdenvollzug untrennbar verbunden. Sie ist die
"Argumentation der FB" (SCHOLZ 1979, S. 2). Diese neue Aufgabe fiir den WEP
findet in die Verordnung als neue und gegeniiber dem FG eigenstédndige Zielset-

zung Eingang.

Zu dieser Auffassung von FRPL. paft der Waldfachplan nur mehr schlecht.
Denn wie kann ein dritter Planersteller die Argumentation der FB formulieren ?
Dementsprechend behindert die FB die Entstehung von Waldfachpldnen. Zunéchst
verschiebt sie die Verordnung iiber den Waldfachplan in die Zukunft und erldft
nur die Verordnung iiber den WEP. Spéter, als ihr Planungsvorsprung {iber ganz
Osterreich gesichert erscheint, vertritt sie die Rechtsmeinung, der fiir die
FRPL relevante Waldfachplan hédtte der Verordnung iiber den WEP voll zu ent-
sprechen (BMLFA, B). Seine Verordnung sei somit eigentlich schon lange erlas-
sen. Ein entsprechender Hinweis in der Verordnung zum WEP 1977 wird nach

Diskussion in der AG-FRPL jedoch fallengelassen.

Die neue Strategie besteht wesentlich im Abgehen von einer inhaltlichen Zielset-
zung fiir die FRPL und Hinwendung zu einer ProzeRorientierung. Die FB erkennt

bald die gefdhrlichen und mit den schwachen Ressourcen der FRPL unlésbaren
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Konflikte, die sich aus inhaltlichen Zielsetzungen fiir die Raumentwicklung
ergeben. Diesen Schwierigkeiten weicht sie in der neuen Strategie durch Konzen-
tration auf den PlanungsprozeR aus. Dieses Verhalten entspricht einem allgemein
geiibten Muster der Entschidrfung politischer Konflikte (MARIN 1982, S. 380).
Die oben genannte Verordnung macht mit Prozefizielen den Anfang. In 6ffentli-
chen Stellungnahmen zu den Zielen des WEP von 1979 und 1980 werden nur
diese und keine Inhalte immer genauer beschrieben. Der WEP sei "Grundlage
fiir forstpolitische Uberlegungen", er diene der FB als "Richtschnur fiir die
Vollziehung des FG" und er sei eine "planmédRige Offenlegung der behdordlichen
forstfachlichen Argumentation" (LACKNER 1980, S. 813). Der Inhalt der Argu-
mentation und vor allem ihre Prinzipien finden keine {iber die allgemeine Be-
stimmung des Gesetzestextes hinausgehende Erwidhnung. Inhaltsfragen sind wesent-
lich konfliktreicher und eine Einigung wire nur schwer zu erzielen (GLUCK

1976, S. 56).

4.2.1.2.2 Vollendung in Klagenfurt und Linz 1976

Im Jahre 1976 ist fiir die FB die oben erwédhnte Entwicklung der Zielsetzung
fiir den- WEP noch nicht klar absehbar. In Salzburg taucht in der AG-FRPL die
Frage auf, ob die Funktionskarte Ziele der Raumentwicklung oder eine aktuelle
Zustandserhebung darstelle. Mit dem" Zielbegriff "Funktionseignung" und der Zu-
standsbeschreibung "Funktionserfiillung" versucht man die beiden wesentlichen
Planungselemente auseinanderzuhalten. Selbst eine doppelte Kennzahl, die Ist-
und Soll-Zustand bezeichnet, wird fiir jede Funktionsfliche erwogen. In Klagen-
furt pridsentiert die Forstfachabteilung zu dieser Frage den "Funktionszwang". Er
leitet sich nach dem neuen Verfahren aus dem FG ab und wird eher als Ziel-
groRe angesehen. Diese planungstechnischen Fragen kann die AG-FRPL 1976 je-
doch nur hdéchst unvollstdindig kldren. Sie werden zugunsten der raschen Fertig-

stellung einer WEP-Karte noch in die Zukunft verschoben.

Die Funktionsbewertung nach dem FG 1975 bewédhrt sich gut fiir die drei Sozial-
funktionen des Waldes. Fiir die Nutzfunktion vermag die AG-FRPL keine passen-
den Bestimmungen im FG 1975 zu entdecken. Einzig der §81 (1) d scheint
einen gewissen Bezug zu der Nutzfunktion auf hochproduktiven Standorten
aufzuweisen. Er entspricht dem Auftrag der FRPL zur Darstellung und Planung
von Waldgebieten mit iiberwiegender Nutzwirkung unter besonderer Beriicksichti-
gung von Waldgebieten mit Eignung zu hoher Rohstoffproduktion jedoch nur
schlecht (FG 1975, § 7 (a) (1)).
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Der Vorschlag zur rein gutachtlichen Bewertung der Nutzfunktion klingt fiir die
Mitglieder der AG-FRPL wiederum zu wenig iiberzeugend. Zudem gelingt der
AG-FRPL keine Einigung dariiber, ob die Eignung zu hoher Rohstoffproduktion

des vorhandenen Bestandes oder seines Standortes zu beurteilen wére.

Einen Ausweg aus diesem Dilemma findet die AG-FRPL in einem Verzicht auf
die mehrstufige Bewertung der Nutzfunktion. Zur Begriindung dieser praktikablen
Losung zieht die FB die Grundaussage der sog. "Kielwassertheorie" heran: "Da
die Nutzfunktion die Voraussetzung fiir die Erfiillung und Sicherung der iiberwirt-
schaftlichen Funktionen (Schkutz-, Wohlfahrts-, Erholungsfunktion) bildet, gilt
grundsdtzlich die Nutzfunktion als Leitfunktion. Eine mehrstufige Bewertung der
Nutzfunktion und Ersichtlichmachung in der Kennzahl ist daher entbehrlich"
(BMLF 1978). Die Nutzfunktion verliert lediglich in Fillen, in denen eine der
iiberwirtschaftlichen Funktionen die héchste Bewertung (=3) erfihrt, den Leitfunk-
tionscharakter. Demnach modifiziert die FRPL die Kielwassertheorie dahingehend,
daf nicht immer die Sozialfunktionen zwangsldufig optimal im Kielwasser der
Nutzfunktion folgen (GLUCK 1982, S. 15f.). Mit dieser schwachen und nicht
durch den Gesetzestext unterstiitzten Begriindung begniigt sich die FB. Wie in
der Analyse des formalen Programmes zu zeigen sein wird, hidngt die Bewertung
der Nutzfunktion bei dieser Vorgangsweise vollstindig von der Bewertung der
ibrigen drei Funktionen ab. Das versetzt die FB in die Lage, Zweifeln an der
Nutzfunktionsausscheidung mit den gesetzlich verankerten Kriterien fiir die
anderen Funktionen zu begegnen. Daher eriibrigt sich die besondere Untermaue-
rung der Nutzfunktion als Leitfunktion. Insgesamt entspringt die stark verein-
fachte Bewertung der Nutzfunktion unmittelbar den Schwidchen des informal
auf das FG ausgerichteten Bewertungsverfahrens und ist eine Verlegenheitslésung.
Die im FG 1975 geforderte Ausscheidung von hochproduktiven Standorten féllt

damit véllig weg.

Mit der Losung des Problems der Nutzfunktionsausscheidung hat die AG-FRPL
die letzte Hiirde fiir die Erstellung der WEP-Karte genommen. Das Konzept
bewédhrt sich in Probeplanungen in Linz und Amstetten. Erstmals tritt die FB
im September 1976 mit einer Erfolgsmeldung iiber die FRPL an die Offentlich-
keit heran (BMLF 1976(1)). Gleichzeitig informiert die Fachabteilung den Sekti-
onsleiter und die Rechtsabteilung im Hause. Auch der baldige Entwurf zur Ver-

ordnung wird in Aussicht gestellt.
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Nach den Erfahrungen mit den Probepldnen erfolgt die Anpassung des Textteiles
an die Erfordernisse der WEP-Karte. Beispielsweise scheinen die einzelnen
Kriterien der Nutzfunktion nunmehr unter dem Kapitel forst- und holzwirtschaft-
liche Kennzahlen auf, denn sie fiigen sich nur schlecht in die vollig pauschale
Feststellung der Nutzfunktion als Leitfunktion ein. Die gewonnene Sicherheit
der FB und die Ausrichtung des Textes auf die WEP-Karte zeigen, daff mit
dieser Karte die FB die Hauptaufgabe der FRPL fiir gelost ansieht.

4.2.1.2.3 Planung Innsbruck 1976

Nach dreijdhriger Arbeit am WEP-Programm geht die FB abschlieRend daran, den
gesetzlichen Planungsauftrag zu erfiillen. Die Situation wird vom fertig vorliegen-
den Konzept zur WEP-Kartenerstellung bestimmt. Dieses scheint der FB in der
erarbeiteten Form Osterreichweit durchfiihrbar. Planungsiiberlegungen sollen we-
der den Abschluf der Richtlinien zum WEP in die Lidnge ziehen, noch durch be-
sondere Anforderungen die Realisierung des bestehenden Konzeptes erschweren
(BMLFA, B). Dieser auf Beschrinkung der Planung zielenden Stimmung steht
ein nur wenig ausgebildetes Planungsverstindnis gegeniiber. Die FB erinnert
sich an Ansétze zu Beginn der FRPL. Dem damaligen Bundeswaldentwicklungsplan
sind zukunftsbezogene, allerdings nur skizzierte Planungsiiberlegungen zugrundege-
legen (BMLF 1972(5)). Auch die Vertreter der LFD &4uRern Planungsvorschlige.
Diese Ideen sind alle mit gréRerem Aufwand verbunden und fiigen sich schlecht
in die WEP-Karte ein. Solche Planungen werden jedem einzelnen Planersteller
auf Sonderkarten freigestellt. Sie sollen aber das verbindliche WEP-Konzept

nicht belasten.

Aufbauend auf die WEP-Karte findet die FB einen einfacheren Planungsansatz.
Wie noch zu zeigen sein wird, beruht er auf Funktionsbeeintrdchtigungen und Pla-
nungsmafinahmen dagegen. Selbst in der eigentlichen Planungsphase kommt die
FB ohne genaue Bezeichnung von Planungszielen aus. Bis heute haben die Planver-
fasser keine Klarheit dariiber erlangt, was die Planungsziele und was die Zu-
standserfassung der Waldverhéltnisse im WEP sind. Diese Konfusion entspricht
der formal expliziten Logik des WEP, die nicht auf dem Ziel-Mittelschema
beruht, sondern vom Funktionsbegriff bestimmt wird. Die FB vermeidet damit

die Festlegung auf tiberpriifbare Ziele.
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Das FG 1975 verlangt vom WEP einige genau bezeichnete Planungen. Vorgesehene
Mafnahmen in diesen Problembereichen kénnen von der FB ohne Schwierigkeit
als Planungen im Textteil des WEP vermerkt werden. Sie weisen aufer den
lokalen Koordinaten keinen Bezug zur Funktionskarte auf. Ist- und Soll-Zustand
finden, wie bei allen Planungen des WEP, keine Erwédhnung. Sucht man in den
Richtlinien zum WEP nach dem Ergebnis des Planungskonzeptes, so findet sich
ein dufBerst knapper Ansatz iiber die Planungsaufgabe: Zwei Spalten im zentralen
Formblatt 3 und der Vorschlag zu einem frei gestaltbaren, zusammenfassenden

Kapitel unter dem Titel Planungen.

Der knappe formale Eindruck entspricht dem inhaltlichen Gewicht der Planung
in den Richtlinien; sie hat keines. Die FB legt auf der Tagung in Innsbruck ein
sehr bescheidenes Planungspflichtprogramm vor und 148t im {ibrigen den Planer-
stellern vollige Freiheit. Eines wird hier besonders deutlich. Die planmégige
Festlegung der forstlichen Raumentwicklung ist kein dringendes Ziel der FB.
Teilweise hilt sie die Verplanung von an der forstlichen Raumentwicklung
Beteiligten fiir .undurchsetzbar und teilweise scheut sie die verbindliche Festle-
gung ihrer eigenen, zukiinftigen Handlungen. Auf die diesbeziigliche Bedeutung
der durch den kleinen MaRstab begrenzten Informationsleistung wurde bereits
hingewiesen. Gegen die Prdjudizierung des forstlichen Verwaltungshandelns, die
in den Funktionsausscheidungen verborgen sein konnte, werden sehr bald im

Arbeitskreis Bedenken erhoben, die bis heute nicht verstummt sind.

Die einzige Planung, die nicht véllig an der Behdrdenroutine orientiert ist und in
ihr nicht konfliktlos aufgeht, ist der Schutzwaldsanierungsplan. Die FB betont
nach eingehender Diskussion in der AG-FRPL dessen Sonderstellung auRerhalb
des WEP. Die FRPL setzt durch, daR die Férderung von Schutzwaldsanierungspro-
jekten nicht unmittelbar an den WEP gebunden ist. Die bundesweite Fertigstel-
lung und die Einheitlichkeit des WEP soll durch solche detaillierten Planungs-

anforderungen nicht behindert werden.

Erst nach dieser ausfiihrlichen Bearbeitung, Abkldrung und Erprobung des WEP
geht das BMLF an die formale Normierung des Programmes. Auf die Verordnung
iber den WEP von 1977 folgt 1978 der Erlaf iiber die vorldufigen Richtlinien iiber
Inhalt und Ausgestaltung des WEP. Die FB bereitet die Einfiihrung der neuen
Verwaltungstédtigkeit mit erheblichem Aufwand vor. Die oftmalige praktische
Erprobung mit den zukiinftigen Planerstellern senkt das Risiko der Neueinfiihrung

auf ein Minimum.
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4.2.2 Programmformulierung auf Landesebene

Die Formulierung der Aufgaben der FRPL beginnt auf Bundesebene und erfaflt
erst in einer spdteren Phase die Lédnder. Die offentliche Begutachtung des FGE
1971 gibt allen LFD Gelegenheit, zu dem Abschnitt FRPL Stellung zu nehmen.
Bei keiner Landesregierung stéRt die FRPL auf véllige Ablehnung. Im Gegenteil,
einige LFD sprechen sich fiir die Erweiterung um Fragen der Erholungsfunktion
aus und fordern generell die Bestdrkung der FRPL (BMLF 1972(1)).

Aus der Argumentation der LFD ist ihr Unbehagen insbesondere mit der begin-
nenden Fldchenwidmungsplanung der Gemeinden herauszulesen. Dagegen erhoffen

sie sich gleich dem BMLF in der FRPL ein Gegengewicht.

Aus der Information des FGE 1971 allein erhalten die LFD ein nur sehr undeut-
liches Bild von den tatsichlichen Absichten des BMLF. Die Teilnahme an der
nach 1971 gegriindeten AG-FRPL bietet diesbeziiglich gute Orientierungsmoglich-
keiten. Mit der Ausarbeitung von Probepldnen koénnen einzelne LFD auch EinfluR
auf die Planungsvorstellungen des BMLF nehmen, die sich in absehbarer Zeit in
einer fiir alle verbindlichen Verordnung niederschlagen werden. Insbesondere die
technischen Planungsprobleme und die Auswahl der Planinhalte werden in der
AG-FRPL gemeinsam besprochen. Bei auftretenden gréBeren Schwierigkeiten
iberlassen die LFD die Losung dem Initiator der FRPL, dem BMLF. Die Mehrzahl
der LFD nutzt die Gelegenheit zur Mitarbeit; Tirol, w.o. gezeigt, in sehr erfolg-
reicher Weise. Einige LFD warten lieber die endgiiltigen Ergebnisse ab, die das
FG festlegen wird. Mit diesem harten Kern an Gesetzesprogramm wollen sie

sich zur gegebenen Zeit auseinandersetzen (LF1, 8).

Das wesentlich dringendere Problem auf Landesebene ist die Mitwirkung an der
Landesraumplanung und am Flichenwidmungsplan. Hier konnen die LFD nicht
warten, bis ihnen die FRPL vielleicht dazu geeignete Mittel in die Hand gibt.
Friiher oder spéter sieht sich jede LFD vor diese Problematik gestellt, denn bis
1974 schaffen alle Linder die gesetzlichen Grundlagen zur Raumplanung (OROK
1975, S. 140). Die LFD beschreiten zwei Wege, um in der Flichenwidmungspla-

nung der Gemeinden nicht ins Hintertreffen zu gelangen (LF1-9).

Erstens versuchen sie, die Stellung der BFB im Fliachenwidmungsverfahren zu
stirken. Nach den Landesraumordnungsgesetzen kommt auch der BFB das Recht
zur Stellungnahme zu den o6ffentlich aufzulegenden Entwiirfen der Fldchenwid-
mungspldne zu (HAUER 1984). Die LFD erarbeiten Richtlinien fiir die Mitwir-
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kung der BFB an der Flichenwidmungsplanung. Darin verpflichten sie die FASV
der BFB zur Wahrnehmung ihrer Rechte “und geben ihnen Hilfestellungen, die
Chance effektiv zu nutzen. In systematischer Weise enthalten die Konzepte
wichtige Probleme und Gegenargumente, die von den FASV in ihrer Stellungnah-
me zu beachten sind. Das stdrkste Mittel ist die Bundeskompetenz iiber den
gesamten Wald. Auf Waldflichen hédngt die Verwirklichbarkeit der rechtskréfti-
gen Flichenwidmung der Gemeinde zusidtzlich von forstbehordlichen Bewilligungen
ab. So unbestritten dieser Grundsatz seit dem Erkenntnis des VIGH SLG Nr. 1954/
2674 iiber den Kompetenztatbestand Raumordnung ist, so schwierig gestaltet
sich seine Realisierung. Denn um sich auf ihn zu berufen, muR die FB parzellen-
scharf wissen und nachweisen kénnen, wo Wald ist und wo nicht. Das stoRt auf
zwei Probleme. Erstens weist die Walddefinition nach dem 1972 giiltigen FGE
Médngel auf. Die LFD sind daher sehr an einer besseren Walddefinition im
neuen FG interessiert. Zweitens reicht der Informationsstand der FB diiber die
Waldfldchenverteilung in der Natur zur Uberpriiffung der Flichenwidmungspline,

ob sie Wald verplant haben, nicht aus.

Die meisten LFD entschlieBen sich zur Behebung des Informationsdefizites
unter Einsatz groRfer Ressourcen. Kurzfristig sollen die FASV der BFB jeden
Flichenwidmungsplan in einer Erhebung vor Ort parzellenscharf an der Natur
iberpriifen. Der dazu notige Arbeitsaufwand ist enorm. Als lidngerfristige Strate-
gie wird eine Verbesserung und Aktualisierung der eigenen Information {ber
den Waldbestand ins Auge gefaBt. Die Benutzungsartausweisung des allgemeinen
Katasters und der in den BFB nur liickenhaft gefiihrte Waldkataster sind zur
Beurteilung des aktuellen Waldbestandes nicht geeignet, denn abgesehen von
anderen Schwéchen hinkt ihre Dokumentation zeitlich viel zu weit nach.Insge-
samt ist festzustellen, daR nicht aus der Aufsicht {iber die Ressource Wald
allein fiir die LFD das Bediirfnis zur besseren Information iiber die Waldfldchen-
verteilung und Entwicklung erwéchst. Erst die Aussicht, mit diesen Erhebungen
ein wirksames Mittel gegen den konkurrierenden Anspruch der Flichenwidmungs-
planung zu schaffen, macht die Waldfldchenerhebung zu einem mit hohem Einsatz

verfolgten Ziel.

Zum zweiten versucht die LFD, iiber die Landesraumordnung auf die Flichenwid-
mungsplanung der Gemeinde EinfluR zu gewinnen. Zu den Vertretern der Landes-
raumordnungsstellen bestehen fallweise informale Kontakte (LF2, 6, 8). Die
Behorden sind oft im selben Amtshaus untergebracht. H&iufig suchen auch die

Landesraumplanungsstellen Verbindung zur FB. Wo bereits regionale Entwick-
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lungsprogramme ausgearbeitet wurden, war der LFD Gelegenheit gegeben, den
Sachbereich Forstwirtschaft in einem umfangreichen Textvorschlag zu den ein-

schldgigen Kapiteln wesentlich mitzugestalten.

Da die Landesraumordnung die Fldchenwidmungspline von ihrem Standpunkt aus
zu begutachten hat, bevor sie rechtskrdftig werden, ist ihr Verhiltnis zur Forst-
wirtschaft und zum Waldschutz von Bedeutung. Die LFD konnen in den einzelnen
Bundesldndern mehr oder weniger erfolgreich ihre Forderungen an die Flidchen-
widmungsplanung bei der Landesraumordnung vorbringen und durchsetzen. Formal
gibt es Stellungnahmen zu den Richtlinien der Landesregierung zur Erstellung der
Flichenwidmungspldine oder Forderungskataloge an die Landesregierungen. Eine
nicht geringe Rolle spielt auch die miindliche Absprache zwischen dem Landes-
forstdirektor und dem Leiter der Landesraumordnung. Die LFD sind sich der Vor-
teile der Einschaltung in einer mdglichst frithen Phase der Fldchenwidmungsplan-
erstellung bewufit. Dazu wire die Prdsentation der forstbehdrdlichen Argumente
in einer geschlossenen, klaren und iiberzeugenden Form notig. Hiezu fehlen den
LFD zum damaligen Zeitpunkt die Mittel. Einerseits gehen sie selbst daran, sol-
che eigenstdndig zu schaffen und andererseits bilden sich hier konkrete Erwar-

tungen an die FRPL nach dem neuen FG.

Ein interessantes Beispiel fiir die Méglichkeit zu frithzeitiger Vorwirtsstrategie
einer LFD sind die Landschaftspline der LFD Tirol aus dem Jahre 1972. Das
Konzept der Landschaftspline geht davon aus, dafR in den Fldchenwid-
mungspldnen in der Praxis detaillierte Planungsaussagen nur fiir verbautes
Gebiet vorliegen. Im unverbauten Griinland will der Landschaftsplan nach
Zielen des Umweltschutzes, der Land- und Forstwirtschaft und der Er-
holungsnutzung planen. Durch politische Umstdnde, die hier nicht weiter
untersucht werden konnen, bekommt in Tirol die Landesforstdirektion vom
LH den Auftrag, Landschaftspline fiir das gesamte Bundesland auszuarbeiten.
Deren rechtliche Basis soll in einem Landschaftsschutzgesetz geschaffen werden,
das noch in Ausarbeitung steht. Kerrnstiick der Landschaftsplidne ist die Ausschei-
dung von fiinf Gebietskategorien: (1) Naturschutzgebiete, (2) Landschaftsschutz-
gebiete, (3) Ruhe- und Wanderzonen, (4) Naherholungsgebiete und (5) Fremden-
verkehrserschliefungsgebiete. Dank ihres dichten und leistungsfihigen Behodrden-
apparates legt die LFD binnen Jahresfrist die nicht allzu arbeitsaufwendigen

Landschaftspldne flichendeckend fiir Tirol vor.
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Zu dieser Zeit, ein Jahr nach der Beschluffassung des Tiroler Raumordnungsge-
setzes, sind die Arbeiten an den dort vorgesehenen regionalen Entwicklungspro-
grammen erst im Anlaufen. Die LFD arbeitet nicht nur wie in den anderen
Bundesldndern sehr wesentlich an dem Kapitel Forstwirtschaft mit und gibt zv
dem gesamter Programm eine Stellungnahme ab. Sie: stellt den Planerstellern,
meist Architekturbiiros, auch die Landschaftspline als Information zur Verfiigung.
Damit gewinnt die LFD zusétzlich EinfluR auwf die Belkandlung von Fragen des
Umweltschutzes und des Fremdenverkehrs in den regionalen Raumordnungspro-
grammen. Diesen beiden Prcblembereichen widmet die LFD besondere Aufmerk-
samkeit, weil von der Entwicklung des Umweltschutzes und des Fremdenverkehrs
schwerwiegende Folgewirkungen auf ihr Aufgabengebiet, die Forstwirtschaft,

ausgehen.

Uber die Landschaftsplanung hinaus tibernimmt die LFD ab 1974 im Landschafts-
dienst auch Teilbereiche der Durchfithrung. Eine Abteilung der LFD widmet
sich der Pflege der Landschaft, der Sanierung von Landschaftsschdcer und der
Errichtung von Erholungseinrichtungen im Wald. Mit dem Aufgreifen necer
Aufgaben im Nakbereich der traditicnellen Forstwirtschaft geht die LFD Tirol
daran, ihren Kompetenzbereich auszuweiten, anstatt passiv derauf zu warten,
daf diese zwangsldufig mit Waldbenutzung verbundenen Anrnspriiche von anderen

staatlichen Stellen vertreten werden.

Aus dem weiteren Schicksal der Lardschaftsplidne, der baldigen "stillen Schub-
ladisierung", sollte nicht vorschnell auf das Scheitern der Strategie der LFD
geschlossen werden. Drei ihrer Wirkungen sind im Rabmen dieser Arteit von
Bedeutung. Die Landschaftspline sind ein Schritt in der (1) HuRerst aktiven
Strategie der LFD gegen andere Planungsanspriicke, der der Unterstiitzung
durch das BMLF urnd seiner FRPL nicht bedarf. Sie vermitteln der LFD Tirol
(2) Erfahrungen mit der Planungsmethode und der Arnwendung von Raumplidnen
zu einem Zeitpunkt, zu dem dariiber weder andere LFD noch das BMLF iiber
vergleichbar konkrete Vorstellungen verfligen. Entsprechend kann die LFD Tirol
einen klaren, eigenstidndigen Planungsvorschlag in der AG-FRPL unterbreiten,
dem diese in der Ausgestaltung der FRFL weitgehend folgt. Deshalb stellt die
Landschaftsplanung spdter eine (3) wertvolle Vorarbeit fiir die Ausarbeitung
der WEP dar, die etwa die in den Landschaftspldnen grundgelegte Ausscheidung

von Gebietskategorien voll iibernehmen.
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Auch andere LFD erzielen gegeniiber der Fldchenwidmungsplanung Erfolge. So
vermag die LFD in der Steiermark die vollige Respektierung der Waldfliche im
Flichenwidmungsverfahren durchzusetzen. Die Fldchenwidmungspline diirfen in
keinem Fall Baulandwidmungen im Wald beinhalten. Mit der landesweiten parzel-
lenscharfen Waldfldchenerhebung im Siedlungsgebiet schafft die LFD die Voraus-
setzung zur Wahrung dieses, von der Landesraumplanung informal zugestandenen
Anspruches. Die LFD zieht die Arbeit daran der Erstellung von WEP vor und
verschiebt diese deswegen um etwa 2 Jahre. Die forstlichen Stellungnahmen zu
den Fldachenwidmungspldnen erfolgen friihzeitig vor der oOffentlichen Auflage.
Sie decken mit ihrem ausfiihrlichen, nach Leitlinien der LFD ausgearbeiteten

Inhalt groRe Teile des zukiinftigen WEP ab.

Auf diese Art 16st die LFD das Hauptproblem der FRPL in erster Linie mit
Instrumenten auf Landesebene. Diese effektive Mitarbeit an der einzigen normati-
ven Landesraumplanung ist in dieser Form nicht rechtlich normiert und wird
nach dem FG nicht als FRPL bezeichnet. Die informalen Raumplanungsbestre-
bungen dieser LFD stehen zwar nicht im Gegensatz zum gesetzlichen Auftrag
zur FRPL. Sie setzen jedoch ihren Schwerpunkt véllig auBerhalb des formalen

rechtlichen Programmes und haben informal Prioritit vor der Erstellung des

WEP.
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5 BEITRAG DER FORSTBEHORDE ZUR IMPLEMENTIERUNG
DER FORSTLICHEN RAUMPLANUNGSPOLITIK

Die Implementierung der FRPL besteht in der Ausarbeitung von Plidnen. Die prak-
tische Planungstdtigkeit hat den in der Politikformulierung festgeschriebenen Pro-
grammen zu folgen. Diese sind formal das wichtigste Bindeglied zwischen der
Phase der Politikformulierung und der Implementierung. Daher erscheint es
sinnvoll, die Analyse der Implementierung mit der Darstellung des formalen
Programmes zur FRPL zu beginnen. Daran schlieft die Untersuchung des forma-
len Ergebnisses der Implementierung, des WEP, an. Als drittes sind die Planungs-
prozesse zu analysieren, die zu einem erheblichen Teil im informalen Bereich

ablaufen.

5.1 Formales Programm zur forstlichen Raumplanung

Das Programm zur FRPL normiert einen Planungsauftrag. Dem in dieser Arbeit
zugrundegelegten Begriff einer rationalen politischen Problembearbeitung folgend
wéire das Programm als rationale Handlungsanweisung aufzufassen, die Akteure
und inhaltliche Ziele festlegt sowie bestimmte Instrumente fiir die Zielerreichung
normiert. Zu fragen ist, inwieweit das rechtlich normierte Programm der FRPL
in dieser Hinsicht Aussagekraft besitzt und ein konsistentes Planungsverfahren
festlegt. Soweit die Untersuchung klare Handlungsauftrdge findet, kann sich
daran die zweite Frage nach der Befolgung dieser Normen in der Vollzugspraxis

anschliefen.

Das Programm zur FRPL ist in drei Rechtsquellen, ndmlich dem FG, der Ver-
ordnung und den Richtlinien normiert. Die Rechtsvorschriften beanspruchen,
einen Ableitungszusammenhang von Informationen mit abnehmendem Allgemein-
heitsgrad und logischer Widerspruchsfreiheit darzustellen (DUNSIRE 1978(1),
S. 152). Diese beiden Kriterien gestatten die weitere Verfeinerung des Mafsta-
bes fiir die Analyse der Normen zur FRPL. Die folgende Darstellung der Akteu-
re, Ziele und Instrumente des Programmes zur FRPL unterscheidet zu diesem
Zwecke jeweils zwischen den Rechtsquellen FG, Verordnung und Richtlinien
(BMLF 1977(2) VO).
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5.1.1 Akteure der forstlichen Raumplanung

Die Zustdndigkeit auf dem Gebiet der Raumordnung folgt den allgemeinen
Grundsitzen der Kompetenzverteilung des B-VG (KORINEK 1975, S. 3). Da
eine zentrale Raumordnungskompetenz des Bundes fehlt, steht die allgemeine
und integrierte Raumplanung gemdf Art. 15 B-VG den Lidndern zu. Dem Bund
kommen jedoch in jenen Angelegenheiten Raumplanungsbefugnisse zu, die nach
Art. 10 bis 12 B-VG ausdriicklich der Gesetzgebung und der Vollziehung des
Bundes vorbehalten sind (HOLZER 1980, S. 79). Das Forstwesen ist in Gesetzge-
bung und Vollziehung Bundessache. Dementsprechend kann die FRPL im Bundes-

gesetz 1975 festgelegt und dem BMLF zur Vollziehung {ibertragen werden.

Der § 8 (3) FG 1975 i.d.F. 1987 beauftragt den Bundesminister fiir Land- und
Forstwirtschaft, '"ndhere Vorschriften iiber den Inhalt sowie die Form und
Ausgestaltung der forstlichen Raumplédne" durch Verordnung zu erlassen: Dariiber
hinaus kommt dem BMLF ein Kontrollrecht gegeniiber den Waldentwicklu ngs-
planerstellern beziiglich der Einhaltung der Rechtsvorschriften sowie der erfolg-
ten Koordination mit der Landesraumplanung zu. Auch fiir die interne Koordina-
tion der WEP-Teilpldne zwischen den Bundeslindern ist der Bundesminister ver-
antwortlich. Nur bei Zutreffen aller dieser Voraussetzungen hat das BMLF
seine Zustimmung zu einem WEP-Teilplan zu geben. Mit seinen Vollzugsaktivitd-
ten in der-FRPL erfiillt das BMLF alle ihm nach dem FG zukommenden Aufga-
ben. Seine Unterstiitzung der LFD und die Arbeit in der AG-FRPL gehen sogar

iber die Mindestverpflichtung hinaus.

Den WEP als ein Kernstiick der FRPL hat der Landeshauptmann im Sinne der
mittelbaren Bundesverwaltung zu erstellen. Zur Ausarbeitung der Teilpldne
selbst sind nur Forstwirte befugt (FG 1975 i.d.F. 1987, § 9(2)). Aus den allge-
meinen Zustdndigkeitsbestimmungen geht weiters hervor, daf der LH mittels
Bescheid . "im Interesse der ZweckmiRBigkeit, Raschheit und Einfachheit des

Verfahrens mit dessen Durchfiihrung nachgeordnete Behdrden betrauen" kann.

Die LFD sind im Auftrage des LH der Verpflichtung zur Erstellung von WEP
nachgekommen. GroRfe Unterschiede treten jedoch in den fiir die WEP von der
LFD eingesetzten Ressourcen auf. Dadurch ergeben sich erhebliche Verzdgerun-
gen der Arbeiten an den WEP und damit der Erfiillung des Gesetzesauftrages.
Von der Delegationsmdglichkeit an die BFB haben die LFD in unterschiedlichem
MaBe Gebrauch gemacht. Hiufig wird eine Arbeitsteilung zwischen LFD und

BFB praktiziert. Nur formal zeichnen fiir die fertigen WEP Forstwirte verant-
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wortlich. Mit der Arbeit am WEP sind fallweise auch junge Forstbeamte betraut,
die noch nicht die Staatspriifung fiir den héheren Forstdienst absolviert haben.

Sie bestimmen den Inhalt der WEP dann wesentlich mit.

Das FG 1975 i.d.F. 1987 kennt einen zweiten forstlichen Raumplan, den Wald-
fachplan (§ 10). Er kann vom Waldeigentiimer oder 'von hiefiir in Betracht
kommenden Stellen" erstellt werden. Zur Ausarbeitung der Pline sind wiederum
nur Forstwirte befugt. Aus dieser Gesetzesnorm ld8t sich nicht entnehmen, auf
wen sich die Mboglichkeit der Ausarbeitung von Waldfachpldnen beschridnkt. Es
bleibt véllig offen, wer diese Stellen sein kénnen (GROISS 1976). Obwohl damit
sehr viele Interessenten einen Waldfachplan vorlegen koénnten, hat sich seit

1975 noch niemand gefunden, der dies auch versucht hitte.

Aus den iibrigen verbindlichen Normen zur FRPL (Verordnung und Richtlinien
zum WEP) gehen keinerlei weitere Bestimmungen hervor, wer mit der Erstellung
von WEP zu betrauen ist. Lediglich die Erldsse der LFD enthalten in den mei-
sten Fillen den Auftrag an die FASV der BFB, fiir die Erstellung der WEP in

ihrem Forstbezirk Sorge zu tragen.

5.1.2 Ziele der forstlichen Raumplanung

5.1.2.1 Ziele nach dem Forstgesetz 1975 i.d.F. 1987

Das FG 1975 i.d.F. 1987 gibt in den mit Aufgaben und Umfang der FRPL
betitelten §§ 6 und 7 fiir die Planungsaufgabe ein Programm. Die FRPL hat
zwei Probleme zu l6sen. Erstens muR sie die Waldverhdltnisse im Bundesgebiet
oder von Teilen desselben darstellen. Mindestens und schwerpunktmidfig hat
die Darstellung von jenen Waldgebieten zu erfolgen, die das FG besonders

hervorhebt:

- Waldgebiete mit iiberwiegender Nutzwirkung unter besonderer Beriicksichti-
gung der Eignung der Waldgebiete zu hoher Rohstoffproduktion,

- Waldgebiete mit {iberwiegender Schutz-, Wohlfahrts- oder Erholungswirkung,
wie Schutz- oder Bannwéilder oder Wilder, die vor Immissionen einschlieflich
Larm schiitzen oder Erholungsgebiete, die besondere Mafnahmen zum Schutz
vor Immissionen bediirfen,

- Einzugsgebiete von Wildbdchen und Lawinen und der durch sie bedingten

Gefahrenzonen.
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Zweitens muf die FRPL eine vorausschauende Planung der Waldverhédltnisse

leisten. Dazu lautet § 6 (2):

"Zur Erfiillung der im Abs. 1 (Planung) genannten Aufgabe ist das Vorhandensein
von Wald in solchem Umfang und in solcher Beschaffenheit anzustreben, daf
seine Wirkungen, .... (Nutz-, Schutz-, Wohlfahrts- und Erholungswirkung) ..... ,

bestmdglich zur Geltung kommen und sichergestellt sind."

Das heiflt, als Planungsziel nennt das FG bestimmte Waldverhéltnisse. Diese
sind durch die Waldausstattung in einem Gebiet und die Beschaffenheit dieses
Waldes gekennzeichnet. Dem Planungsziel entsprechen nun gerade jene Waldver-
héltnisse, durch die die Wirkungen des Waldes '"bestmdglich" zur Geltung kom-
men. Die anzustrebenden optimalen Waldverhéltnisse sind nicht am Waldzustand
selbst, sondern nur an seinen Wirkungen zu erkennen. Die FRPL hat daher
nicht von einem Leitbild der idealen Waldverhdltnisse auszugehen, sondern von
dem Ziel der bestméglichen Wirkungserfiillung durch den Wald. Nicht auf den
Wald schlechthin, sondern auf seine Wirkungen kommt es an. Damit riickt die
FPRL explizit von der Vorstellung des Waldes als Selbstzweck und fiir sich
unbedingt wertvolles Gut ab. Die im Lichte der Planungstheorie wesentlich
problemorientiertere Fragestellung nach den Auswirkungen des Waldes steht im
Vordergrund (NASCHOLD 1978). Das angestrebte Endprodukt ist die bestmégli-
che Wirkungserfiillung durch den Wald. Der Wald wird als Mittel dazu eingesetzt.

Wéhrend die besten Waldverhédltnisse forstfachlich exakt nach Bewaldungsdichte,
Verteilung im Raum und dem inneren Aufbau des Waldes beschreibbar sind,
gibt das FG 1975 i.d.F. 1987 im § 6 fiir die Wirkungen des Waldes eine allge-

meine Begriffsbestimmung:

- die Nutzwirkung, das ist insbesondere die wirtschaftlich nachhaltige Hervor-
. bringung des Rohstoffes Holz,

- die Schutzwirkung, das ist insbesondere der Schutz vor Elementargefahren
und schddigenden Umwelteinfliissen sowie die Erhaltung der Bodenkraft
gegen Bodenabschwemmung und -verwehung, Ger6llbildung und Hangrutschung,

- die Wohlfahrtswirkung, das ist der EinfluR auf die Umwelt, und zwar insbe-
sondere auf den Ausgleich des Klimas und des Wasserhaushaltes, auf die
Reinigung und Erneuerung von Luft und Wasser und auf die Lirmminderung,

- die Erholungswirkung, das ist insbesondere die Wirkung des Waldes als Erho-

lungsraum auf die Waldbesucher

-----
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Daran ldBt sich erkennen, daf der Wald unterschiedliche Wirkungen ausiibt.
Gegeniiber einer Betrachtungsweise, die lediglich die besten Waldverhéltnisse
anstrebt, ist diese vielfache Wirkung des Waldes eine wesentlich verfeinerte
Beurteilung. Ihr zufolge kann die Bedeutung des Waldes im Raum fiir die Ziel-
bestimmung der FRPL nicht nach einem einzigen Kriterium bestimmt werden. Zu
ihrer Erfassung hat der Raumplaner alle im FG angefiihrten Wirkungen zu
bedenken. Die Beurteilung der Wirkungen des Waldes erfordert dreierlei: Erstens
miissen sie aufgrund irgendwelcher Kriterien erkennbar und damit voneinander
unterscheidbar sein. Zweitens konnen gleichzeitig mehrere Wirkungen des Waldes
nur dann behandelt werden, wenn ihre Vergleichbarkeit gegeben ist. Drittens
bendtigt der Planer zur Angabe der bestmdéglichen Wirkungskombination eine

Optimierungsregel.

Die nidhere Umschreibung einzelner Wirkungen erfolgt im § 6 mit Ausnahme
der Wohlfahrtswirkung nur demonstrativ in Form von Beispielen. Das Gesetz
grenzt nur sehr wenig ein, was alles maximal zu einer bestimmten Wirkung
gehdéren kann. Den Mindestinhalt der Wirkungen gibt der § 6 jedoch bei der
Nutzwirkung, Schutzwirkung und Wohlfahrtswirkung genau an. Begriffe wie
Gerdllbildung, Hangrutschung oder Lidrmminderung lassen fiir die Interpretation
nur wenig Spielraum. Zur Bestimmung der Inhalte der Erholungswirkung trégt
die Formulierung '"insbesondere die Wirkung des Waldes als Erholungsraum"
kaum etwas bei. Wesentlich scheint jedoch die Festlegung, daf diese Wirkung
in bezug auf die Waldbesucher zu beurteilen ist. Damit nennt der Gesetzgeber
bei der Erholungswirkung abweichend von den anderen Wirkungen ausdriicklich

eine von der Wirkung des Waldes betroffene gesellschaftliche Gruppe.

Wie oben angedeutet, erfordert die logisch zwingende Festlegung des forstlichen
Raumplanungszieles Normen, aufgrund derer die Vergleichbarkeit und die Opti-
mierung der Wirkungen bestimmt sind. In beiden Fragen bleibt der Abschnitt II
FRPL bis auf das Wort "bestmdglich" véllig offen.

Ein weiteres im FG normiertes Kriterium fiir die Zielbestimmung bezieht sich
auf die vom Planungshandeln betroffenen Interessen. Die FRPL hat die Koordi-
nierung aller in Betracht kommenden und fiir sie bedeutsamen &ffentlichen
Interessen anzustreben. Die Zielbestimmung darf sich demnach nicht ausschliefl-
lich an dem im FG formulierten und von der FB vertretenen 6ffentlichen Inter-
esse orientieren. Auch anderen O6ffentlichen Interessen kommt fiir die Zielfestle-

gung eine gewisse Bedeutung zu. Bei aller Unbestimmtheit des Begriffes "6ffent-
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liches Interesse" verlangt das rechtliche Programm damit immerhin vom Planer-
steller, fiir die Beurteilung des forstlichen Raumplanungszieles aus dem Blick-
winkel unterschiedlicher, u.U. auch konfligierender Offentlicher Interessen zu

sorgen. Im Bezug zu Interessen Einzelner oder einzelner Gruppen besteht diese

Koordinierungsnorm nicht.

Der § 24 macht eine Detailfrage zur Zusatzaufgabe der FRPL. Wenn zur Siche-
rung des Schutzwaldes Sanierungsmafnahmen erforderlich sind, so ist dafiir im
betroffenen Gebiet die FRPL besonders einzuschalten. Die Planung der Schutz-
waldsanierung in jener konkreten Form, wie sie der § 24 im weiteren regelt,
wird nicht generell als Problem der FRPL angesehen, das sie analysieren, dar-
stellen und planen miifte. Erst auf Anordnung des LH hat die FRPL diese
Aufgabe filir eine genau umschriebene Waldregion zu erfiillen. In diesem Fall
stehen ihr konkrete Mittel zur Verfiigung, auf die sie im allgemeinen verzichten
muR. Die Bestimmungen des § 24 erweitern und konkretisieren die Zielsetzungen
der FRPL demnach nur unter der Bedingung eines regional abgegrenzten Sonder-

auftrages vom LH.

Im Vergleich zu den meisten Raumordnungsgesetzen macht das FG 1975 i.d.F.
1987 einen zentralen Aspekt nicht ausdriicklich zur Aufgabe der FRPL. Sie hat
zwar die Waldverhéltnisse darzustellen und zu planen, sie muf deren Entwicklung
jedoch nicht steuern. Von der FRPL geht nach dem FG keine unmittelbar
normative Wirkung aus. Sie hat nicht die Mdglichkeit, ein rechtlich verbindliches
Ziel fiir die (forstliche) Raumentwicklung festzulegen. Welchen Bezug das von
ihr auszuarbeitende Raumentwicklungsziel zu anderen normierten Aufgaben der
FB oder zu den Aktivititen von Betroffenen, wie Waldeigentiimern oder Erho-
lungsuchenden, haben soll, bleibt im FG unbestimmt. Keine Regelung erhellt
das Verhdltnis der Planung zu ihrer Realisierung. Der Planungsbegriff ist jedoch
nicht so eindeutig von der Durchfiihrung zu trennen, daf der Umkehrschluf
moglich wére: Weil von der Durchfiihrung im FG keine Rede ist, sei die Reali-
sierung und Durchsetzung der forstlichen Raumordnungsziele iiberhaupt nicht
beabsichtigt. Denn eine solche Auffassung wiirde die FRPL von vornherein als

wirkungslos ansehen und damit der Planungsaufgabe jede Legitimitdt entziehen.

Zusammenfassend zeigt sich die enge Verbindung konkreter Festlegungen und
leerformelartiger Bestimmungen in der rechtlichen Zielausformulierung fiir die
FRPL. Das FG verlangt eindeutig eine Darstellung und eine Planung, die Beurtei-

lung des Raumordnungszieles an mehreren Wirkungen des Waldes und nicht am
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Waldzustand selbst, Mindestinhalte fiir die einzelnen unterschiedlichen Wirkungen

und den Versuch der Koordinierung mit wichtigen 6ffentlichen Interessen.

Die meisten von den Wirkungen Betroffenen (Ausnahme Erholungsuchende), der
mogliche Umfang der Wirkungen, ihre Vergleichbarkeit, Kriterien fiir die jeweils
beste Wirkungskombination (das Ziel im engeren Sinn), das Verhiltnis des
Raumplanungszieles zu nicht-6ffentlichen Interessen sowie die Realisierung des
Planungszieles bleiben voéllig offen. Die einzige Ausnahme bildet die Sonder-
planung zur Schutzwaldsanierung. Sie verfolgt konkrete Planungsziele. Allerdings
ist offen, wann es zur Sonderplanung kommen kann. Dazu legt das FG nur
allgemein fest, daR eine Sonderplanung einzuleiten ist, wenn Sanierungsmafnah-

men fiir den Schutzwald erforderlich sind.

5.1.2.2 Ziele nach der Verordnung iiber den Waldentwicklungsplan

Die Verordnung wiederholt einleitend die drei Hauptaufgaben: Darstellung,
Planung und Koordination mit &ffentlichen Interessen (BMLF 1977 VO). Daran
schlieBt sich eine Aussage zur erstmalig normativen Ausfiillung des volligen
Leerbereiches des FG hinsichtlich der Realisierung der FRPL. "Der Waldentwick-
lungsplan ist insbesondere eine Grundlage fiir die a) Planung und Durchfiihrung
von Mafnahmen der mit der Vollziehung des Forstgesetzes 1975 beauftragten
Organe der Behérde und b) eine Entscheidungshilfe fiir die Sachverstidndigentétig-
keit der Organe des forsttechnischen Dienstes der Behérde" (BMLF 1977(2) VO,§1).
Diese Norm konkretisiert nicht die allgemeine Planungsaufgabe hinsichtlich der
Bestimmung und Erreichung bestmdglicher Waldverhéltnisse, d.h. beziiglich der
Messung, Bewertung und Beeinflussung von Raumentwicklung. Ihr liegt eine
ganz andere, stdrker an den Beteiligten an der Raumentwicklung orientierte
Dimension der Zielsetzung zugrunde. Der WEP mufl geeignet sein, der Behdrde,
also einem konkreten Teilnehmer an raumwirksamen Entscheidungen, Hilfestel-
lung zu geben. Seine zusdtzliche Aufgabe ist, Grundlagen und Entscheidungshilfen
fir forstliches Verwaltungshandeln zu bieten. Bei seiner Erstellung sind dariiber
hinaus die Anspriiche anderer raumwirksamer Entscheidungstriger derart zu
beriicksichtigen, dal diese "nach Mafgabe der gebotenen Moglichkeiten Hinweise

fiir (ihre) auBerforstlichen Planungen" entnehmen kénnen.

Bei aller Unschdrfe der Begriffe, denn was kann schliefflich nicht eine Grundlage

oder gar eine Entscheidungshilfe sein, legt die Verordnung doch eine wichtige
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und neue Aufgabe fiir die FRPL fest. FRPL hat nicht einem iibergeordneten,
vollig unabhdngigen, das allgemeine Wohl verwirklichenden Entscheidungstrager
Staat zu dienen, sondern konkret in erster Linie der FB und '"unbeschadet

dessen” nach Mdoglichkeit auch anderen "auBerforstlichen” Planungstragern.

Die aufgrund der Verordnung erlassenen vorldufigen Richtlinien iiber Inhalt und
Ausgestaltung des WEP sind die néchstniedrigere Stufe in der Rechtsordnung.
In ihnen finden sich keine Angaben mehr zum eigentlichen Ziel, das die FRPL
erreichen soll. Der Hinweis auf das FG und die Verordnung geniigt den Richt-
linien zur allgemeinen Orientierung iiber Ziele, das Instrument, den WEP, behan-

deln sie dagegen detailliert.

5.1.3 Instrumente der forstlichen Raumplanung

Neben den Zielen der FRPL legt das FG 1975 i.d.F. 1987 auch die Instrumente
fest, die zu deren Erreichung eingesetzt werden sollen. Wie angedeutet, beschéf-
tigt sich' die Verordnung bereits schwerpunktmédfig mit den Instrumenten. Die
Richtlinien als bundesweite Rechtsstufe mit der groften Konkretisierung normie-
ren ausschlieflich ein Instrument der FRPL, den WEP. Die Erldsse der Landes-
regierungen zur Erstellung der WEP vervollstindigen den normativen Rahmen

fiir die Instrumente der FRPL.

5.1.3.1 Instrumente nach dem Forstgesetz 1975 i.d.F. 1987

Zur Erfiillung der Planungsaufgabe sind Pline zu erstellen. Davon kennt die
FRPL drei: den WEP, den Waldfachplan und den Gefahrenzonenplan. Ganz allge-
mein haben die Pline '"die Sachverhalte und erkennbaren Entwicklungen, die die
Waldverhéltnisse des Planungsgebietes bestimmen und beeinflussen, unter Bedacht-
nahme auf die Bestimmungen der §§ 6 und 7 (Ziele der Raumplanung, Anm.
d.Verf.) kartographisch und textlich darzustellen" (FG 1975 i.d.F. 1987 § 8).
Zentrale Aufgabe der forstlichen Pldne ist somit die Erfassung jener EinfluRfak-
toren und Zusammenhdnge in der Raumentwicklung, die einen Bezug zu den
Waldverhéltnissen aufweisen. Neben den '"bestimmenden" Einfliissen auf die

Waldentwicklung sind auch die weniger starken zu erfassen.

Diese allgemeine Formulierung kommt einem Auftrag zur umfassenden Raumana-

lyse gleich, denn sehr viele wirtschaftliche und soziale '"Sachverhalte" wirken
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sich auf den Wald aus. Einschridnkungen bietet nur der Hinweis auf die §§ 6
und 7. Bei der Analyse der Raumentwicklung sind die in diesen Paragraphen
festgelegten Ziele fiir die Raumplanung besonders zu beriicksichtigen. D.h., die
Erhebung kann sich auf jene EinfluRfaktoren beschrinken, die in einem Zusam-
menhang zu den vier Wirkungen des Waldes stehen (Nutz-, Schutz-, Wohlfahrts-
und Erholungswirkung). Die Ausfilhrungen in den §§ 6 und 7 heben auch be-
stimmte Regionen hervor, in denen die FRPL besonders vordringlich erscheint.
Die Analyse der forstlichen Raumpldne kann daher begriindet in solchen Gebie-
ten ihren Schwerpunkt setzen (z.B. in Stadtrandgebieten oder in hochwasserge-
fahrdeten Gebieten) und in anderen R&dumen weniger ausfilhrlich sein. Die
Ausfiihrungen im § 8 (1) (a) definieren die Planerstellung mit der kartographi-
schen und textlichen Darstellung der Ergebnisse aus der Analyse der Raument-

wicklung.

Uber Planung im Sinne einer zukunftsorientierten Festlegung von Handlungen
148t sich dem FG nichts entnehmen. Diesen Eindruck verstdrkt auch der néchste
Absatz: "Diese Darstellungen (sind) der jeweiligen tatsdchlichen Entwicklung
im Planungsgebiet anzupassen'. Damit ist unzweifelhaft der gesamte forstliche
Raumplan gemeint. Die Anpassung an die jeweilige tatsdchliche Raumentwick-
lung ist fiir die Abbildung des waldbezogenen Teiles dieser Raumentwicklung
wichtig und unproblematisch. Nur so kann ihre Aktualitdt gesichert werden.
Fiir zukunftsorientierte Planung ist die Aktualisierung nur von untergeordneter

Bedeutung.

Ob und wie Ziele fiir die Raumentwicklung in forstlichen Raumplénen festgelegt
werden sollen und wie die Verwirklichung dieser Ziele anzustreben ist, dariiber
gibt keine Bestimmung Auskunft. Diese fiir Planungsinstrumente zentralen
Fragen kann nach dem FG bestenfalls die Verordnung kldren. In ihr sind vom
BMLF ndhere Vorschriften iiber Inhalt sowie Form und Ausgestaltung der forstli-
chen Raumplédne zu erlassen. Ein zwingender Gesetzesauftrag, darin auf Zielbe-
stimmungen und Mittelauswahl bzw. auf die Realisierung der forstlichen Raum-

plédne einzugehen, besteht nicht.

Im § 9 regelt das FG 1975 i.d.F. 1987 das wichtigste Instrument der FRPL,
den WEP. In ihm sind die "Wirkungen des Waldes, insbesondere unter Bedacht-
nahme auf deren Bedeutung fiir die Allgemeinheit, nach MaRgabe der §§ 6 bis
8 festzuhalten". Der WEP soll demnach zur Losung der Aufgaben der FRPL

beitragen, indem er die Wirkungen des Waldes aufzeigt. Dies hat in textlicher
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Beschreibung und kartenmidRiger Darstellung zu erfolgen und ist an den "jewei-
ligen tatséchlichen Stand der Entwicklung" anzupassen. Dabei ist die Bedeutung
der Wirkungen fiir die Allgemeinheit zu bedenken und daher zwangsldufig als
Voraussetzung dazu auch zu erfassen. Zwei weitere Eigenschaften des Planungsin-
strumentes sind hier konkret festgelegt. Der WEP hat sich auf das gesamte
Bundesgebiet zu erstrecken und "jedermann ist berechtigt, in den Plan Einsicht

zu nehmen". Damit wird fiir die Pline die volle Offentlichkeit verlangt.

Auf die inhaltliche Gestaltung des Instrumentes WEP nehmen zwei Paragraphen
auferhalb des Abschnittes I "Forstliche Raumplanung" bezug. Der § 24 kennt
einen zur Schutzwaldsanierung besonders ausgestalteten oder angepalten WEP. In
einem derartigen Plan ist der Zustand des Schutzwaldes genau und kartenméfRig
zu erfassen. Die Eigentums- und sonstigen Rechtsverhdltnisse miissen festge-
stellt werden. Die zur Erstellung oder Verbesserung der Schutzwélder erforderli-
chen MaRnahmen miissen nach zeitlichem Ablauf und Kosten dem WEP zu ent-
nehmen sein. Die Besonderheit des im FG genau festgelegten WEP fiir den
Schutzwald ergibt sich vor allem daraus, daf die Durchfiihrung der Mafnahmen
durch Bescheid vorzuschreiben ist. Das FGlegt der Normativitdt des Planes ent-
sprechend die Verteilung der Kosten und die Verpflichtung, sie zu tragen,
genau fest. Die zweite Bestimmung gilt allgemein fiir alle WEP. Der § 36 for-
muliert sie eindeutig. Durch Bescheid erkldrte Erholungswilder sind im WEP

auszuweisen.

Der zweite, hier interessierende Plan ist der Waldfachplan. Er hat Darstellungen
und Planungen fiir den Interessenbereich des Waldeigentiimers zu enthalten. Auf
die weitere inhaltliche Ausgestaltung dieses Planungsinstrumentes ldR8t sich aus
dem FG nur indirekt schlieBen. Waldfachpldne, die den Kriterien der WEP ent-
sprechen, sind auf Antrag von der FB in ihren regionalen WEP-Teilplan aufzuneh-
men. Waldfachpldne, die diesen Kriterien nicht entsprechen, bleiben fiir die
offizielle FRPL bedeutungslos. Fiir sie setzt das FG dementsprechend auch

keinerlei inhaltliche Normen.

Trotz der wenigen konkreten Bestimmungen des FG iiber die Instrumente der
FRPL kann man versuchen, sie den Zielen der FRPL gegeniiberzustellen. Rein
formal lassen sich natiirlich keine Mingel im rechtlichen Programm der Instru-
mente finden, da sie stets unter '"Bedachtnahme auf die Raumplanungsaufgabe"
zu erstellen sind. Fiir den Waldfachplan trifft dies nicht zu. Er wird jedoch

erst wirksam, wenn seine Ausfithrungen dem WEP entsprechen. Inhaltlich tritt
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deutlich eine Verschiebung zwischen den Raumplanungszielen und den Aufgaben
zutage, die forstliche Raumplidne l6sen sollen. Zu den Zielen der FRPL zdhlen
gleichberechtigt Darstellung und Planung. Zielkriterien dafiir sind, wenn auch
nur unvollstédndig, aus dem FG zu entnehmen. Bei der Normierung der Instrumen-
te, den Raumpldnen, beschédftigt sich der Gesetzgeber nur mehr ausschlieflich
damit, wie der Darstellungsauftrag von den Raumpldnen eingelést werden soll.
Keine Vorschrift zur Ausgestaltung der Raumpldne befaft sich mit deren Eig-
nung, auch Planungsaufgaben erfiillen zu kénnen. Gemessen an der rechtlich
festgelegten Planungsaufgabe fehlt dem FG 1975 i.d.F. 1987 das eigentliche
Planungsinstrumentarium. Die ausfiihrliche Analyse und Darstellung der forstli-
chen Raumentwicklung ist zwar notwendige Voraussetzung dafiir, aber keinesfalls
ein ausreichendes Mittel. Eine Ausnahme bildet wiederum der Sonderplan zur
Schutzwaldsanierung. Seine Ausgestaltung und Realisierung sind im FG genau

beschrieben.

5.1.3.2 Instrumente nach der Verordnung {iber den Waldentwicklungsplan

Die Verordnung normiert den Gegenstand der FRPL etwas konkreter und bringt
Regeln, wie er in den WEP zu erfassen, darzustellen und zu verplanen ist. Sie
unterscheidet im wesentlichen drei Bereiche: die Planungsfliche, die Wirkungen
des Waldes und sonstige forstlich relevante Sachverhalte (BMLF 1977 (2) VO).

(1) Die Planungsfliche umfat neben der Waldfliche die Kampfzone des Waldes
und die Windschutzanlagen. Hinzu kommen fallweise Grundflichen, die neu-
bewaldet werden sollen und solche Bereiche, in denen die FRPL die Abgren-
zung zwischen Forst- und Land- und Almwirtschaft bewerkstelligen soll. Die
Waldfliche wird als Grundlage fiir die Waldfunktionskarte bendtigt. lhre in-
nere Struktur kann, wenn erforderlich, auf eigenen Zusatzkarten dargestellt
werden. Ebenso sind Zusatzkarten fiir die Darstellung und Planung von
Neubewaldung sowie fir die Ordnung von Wald und Weide moglich, aber
nicht zwingend vorgeschrieben. Der Textteil des Planes hat eine nicht
ndher spezifizierte Beschreibung der Planungsgrundlagen zu enthalten. Es
ist davon auszugehen, daf darin auch Allgemeines {iber die Waldfldche

abgehandelt werden muf.

Der WEP hat die Wirkungen des Waldes zu erfassen und darzustellen. Welche
Art von Wirkungen zu behandeln sind, ergibt sich aus dem § 1 FG 1975
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(die Verordnung bezieht sich noch auf das FG 1975, da sie 1977 erlassen
wurde). Zusétzlich muf eine Bewertung der Schutz-, Wohlfahrts- und Erho-
lungsfunktion durchgefiihrt werden. Vier Stufen von O=keine bis 3 =hohe
Wertigkeit sind bei jeder der drei Funktionen zu unterscheiden. Als Hilfe

und Kriterium bietet die Verordnung wiederum die Ausfithrungen des § 1.

Wie ausgefiihrt, ist dieser § 1 (1) a-d des FG 1975, dem nunmehr der § 6
(2) a-d des FG 1975 i.d.F. 1987 entspricht, zwar bedingt geeignet, die
Wirkungen voneinander zu unterscheiden. Er gibt jedoch keinerlei Anhalt
dafiir, die Wertigkeit der Wirkungen festzustellen. Die Verordnung bringt
demnach keine Regel, die die vier geforderten Stufen der Wertigkeit fiir
eine Funktion auch nur andeutungsweise bestimmen wiirde. Dieses Bewer-
tungsproblem tritt nur bei der Nutzfunktion nicht auf, denn sie unterliegt

keiner mehrstufigen Beurteilung.

Die Einfiihrung einer Leitfunktion erhellt z.T. das Verhidltnis der Wertigkeit
der Funktionen untereinander. "Als Leitfunktion hat jene zu gelten, die im
vorrangigen Offentlichen Interesse liegt". Sie ist nach erfolgter Bewertung
aus dem Vergleich aller vier Funktionen untereinander abzulesen. Erreicht
keine Funktion hohe Wertigkeit (Wertziffer=3), so ist die Nutzfunktion die
Leitfunktion. Erreicht eine Funktion die Wertigkeit 3 , so ist diese die
Leitfunktion. Erreichen zwei oder mehrere Funktionen hohe Wertigkeit, so
gilt fiir die Bestimmung der Leitfunktion: Schutzfunktion vor Wohlfahrtsfunk-
tion vor Erholungsfunktion. Damit ergibt sich folgende Rangfolge in der
Wertigkeit der Funktionen: S=3 > W=3 > E=3 > N > Rest (S=2,10;
W=2,1,0; E=2,1,C). Die Regel garantiert die logisch eindeutige und
widerspruchsfreie Ableitung der Leitfunktion aus den Bewertungen der
Einzelfunktionen. Sie vermag allerdings nicht, die Leitfunktion in einem
konkreten Fall zu bestimmen, da die Rangfolge von der Wertigkeit 3 einer
Funktion abhéingig ist. Fiir die Unterscheidung der Wertigkeit 3 von der
Wertigkeit 2 fehlt in der Verordnung jedoch jede inhaltlich bestimmte Norm.
Die Verordnung legt mit der Prdferenzregel fiir die Leitfunktion lediglich
eine allgemeine  Aussage fest. Es gibt Fille, in denen die Nutzfunktion
nicht im vorrangigen G6ffentlichen Interesse liegt und den iiberwirtschaftli-

chen Funktionen (S, W, E) besondere Bedeutung zukommt.

Der WEP hat die Wirkungen des Waldes in einer Waldfunktionskarte darzu-
stellen. Als Grundkarte dient die Osterreichkarte im MaRstab 1:50.000.
Darin werden Funktionsflichen bis zu einer Mindestgr6Be von 10 Hektar je

nach Leitfunktion verschiedenfarbig ausgeschieden. Innerhalb einer Funktions-
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fliche hat jede einzelne Funktion eine einheitliche Wertigkeit. Im Textteil
soll eine Beschreibung der Funktionsflichen und die Begriindung fiir ihre
Leitfunktion gegeben werden. Weiters sind Beeintrdchtigungen der Funktio-

nen aufzuzeigen.

(3) Der dritte Gegenstand des WEP sind sonstige forstlich relevante Sachver-
halte. Diese konnen Beanspruchungen des Waldes oder Schidden an ihm
sein. Auch sie kdnnen, aber miissen nicht, kartographisch auf sog. Sonder-
karten dargestellt werden. Der Mafstab ist hier frei. Inwieweit der Text-
teil die sonstigen forstlich relevanten Sachverhalte behandeln soll, kann der

Verordnung nicht entnommen werden.

Der WEP hat im Textteil Hinweise auf Einzelplanungen der Behorde fiir
die Vollziehung des FG zu enthalten. Erforderlichenfalls sind im Textteil
auch besondere Planungen fiir die Schutzwaldsanierung, die Ordnung von

Wald und Weide sowie Neuaufforstungen zu leisten.

Abschliefend soll wiederum die Frage gestellt werden, inwieweit die Festlegung
der Instrumente in der Verordnung den Instrumenten und Zielsetzungen des FG
entspricht und wo sie andere Schwerpunkte setzt. Die Verordnung iibernimmt die
Abgrenzung der Planungsfliche und -gebiete mit einer Ausnahme vollstindig aus
dem FG. Der Auftrag, insbesondere Gebiete mit hoher Rohstoffproduktion im
WEP darzustellen, findet in der Verordnung keine Erwdbnung mehr. Den Auftrag
des FG zur Analyse der die Waldverhéltnisse beeinflussenden Entwicklungen
dringt das Programm der Verordnung in seinem Umfang zuriick. Die "sonstigen
forstlich relevanten Sachverhalte" entsprechen diesen EinfluRfaktoren der Raum-
entwicklung auf den Wald nicht. Uber ihre Erfassung wird nichts weiter ausge-
sagt und sie sind nur fallweise auf Sonderkarten festzuhalten. Erwdhnung miissen
sie, wenn {berhaupt, in vollig unbestimmtem Ausmafl in der Beschreibung der
Planungsgrundlagen finden. Eventuell scheinen sie in den Hinweisen auf Funktions-
beeintrichtigungen auf. Sehr detailliert behandelt die Verordnung im Verhilt-
nis dazu die auch im FG geforderte Darstellung der Wirkungen des Waldes. Fiir
die Funktionskarte sind MaRstab, Kennzahlen und selbst die Farbgebung exakt
bestimmt. Die Erfassung und Messung der Funktionen bleibt hingegen weiterhin

wie im FG inhaltlich véllig offen.

Zur Festlegung eines eigenen Planungsprogrammes konnte sich die Verordnung an
drei Normen orientieren: (1) an der im FG angedeuteten Bestimmung des

Planungszieles, (2) an den Planungsbestimmungen des FG fiir den WEP und
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(3) an eigenen Bestimmungen der Verordnung iiber das Planungsziel. Von der
ersten Moglichkeit macht die Verordnung lediglich hinsichtlich der konkreten
Anweisung des FG, Neuaufforstungen zu planen und gegebenenfalls die Schutz-
waldsanierung im Sonderwaldentwicklungsplan zu behandeln, Gebrauch. Einen
Versuch zur Konkretisierung des Planungszieles unternimmt sie nicht. Der zweite
Orientierungspunkt fillt weg, da das FG iiber die Planungen im WEP keine inhalt-
lichen Aussagen macht. Drittens fiihrt, wie oben gezeigt, die Verordnung einen
eigenen Beitrag zur Aufgabenbestimmung des WEP ein. Der WEP soll Grundlage
fir Planungen der Behérde sein. Daraus leitet die Verordnung fiir den Textteil
des WEP die Bestimmung ab, daf er Hinweise fiir forstliche Einzelplanungen
und forstpolitische MaRnahmen zu enthalten habe. Die Verordnung schweigt
demnach nicht, wie die Bestimmungen des FG, v6llig zum Plamingsaspekt. Sie
sieht ihn im Verhiltnis zur Darstellung in unbestimmtem und geringem AusmaR
vor und orientiert sich dabei weniger an den Aufgaben der FRPL nach dem FG

als an einer eigenen, in der Verordnung neu geschaffenen Aufgabe des WEP.

Der als Instrument der Raumplanung im FG vorgesehene Waldfachplan findet in
der Verordnung keinerlei Erwédhnung, obwohl er aufgrund des FG eng an den
WEP gebunden ist. Eine eigene Verordnung zum Waldfachplan gibt es indes bis
1987 ebenfalls nicht.

5.1.3.3 Instrumente nach den Richtlinien iiber Inhalt

und Ausgestaltung des Waldentwicklungsplanes

5.1.3.3.1 Funktionenbestimmung und Planung

Die Richtlinien bringen eine weitere inhaltliche Bestimmung der Funktionen.
Fiir die vier Stufen in den Wertigkeiten der einzelnen Funktionen sind erstmals
Kriterien angefiihrt. Die Beschreibung der Planungsaufgabe stiitzt sich im we-
sentlichen auf den Funktionsbegriff. Es erscheint daher zweckméfig, zundchst das
normierte inhaltliche Programm fiir die einzelnen Funktionen darzulegen und
anschliefend auf den dadurch zum groBten Teil bereits mitfestgelegten Planungs-

auftrag einzugehen.

Der formale Weg fiir die Funktionsbestimmung und Funktionsbewertung {iber-
nimmt als Kern vollstindig die oben behandelten Regeln der Verordnung. In

der Festlegung der einzelnen Wertigkeitsstufen geht er jedoch weit dariiber
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hinaus. Als Kriterien dafiir "sind die §§ 2,6,21,27,33,34 und 36 (des) Forstgesetz(es)
heranzuziehen". Die Richtlinien fiihren im einzelnen aus, in welcher Form die
genannten Paragraphen in die Funktionsbestimmung Eingang finden sollen. Die
damit normierte inhaltliche Bestimmung der Funktionen versucht die Abbildung 2
zu veranschaulichen. Das Bestimmungsverfahren der Richtlinien geht implizit
von einer Vielzahl von Faktoren aus, die die Wirkungen des Waldes beeinflussen.
Die Funktionen des Waldes héngen nicht unmittelbar und ausschlieflich vom
Wald ab, sondern von einer Reihe von raumwirksamen Entwicklungen, wie Frem-
denverkehr, Siedlungswesen etc. Der Einfluf dieser Prozesse auf den Wald kann
durch einzelne Kriterien erfalt werden. Die durch solche Kriterien operationali-
sierten Faktoren der Raumentwicklung werden normativ in zwei Gruppen geteilt.
Die erste Gruppe umfaft jene Faktoren, die die Funktionen des Waldes definito-
risch bestimmen. Sind ihre im FG festgelegten Kriterien in einem normierten
Ausmafl in einem Waldgebiet gegeben, so folgt daraus zwingend die Funktion
dieses Waldes samt ihrer genauen Wertigkeit. Man konnte zur Verdeutlichung
von Definitionsfaktoren und ihren Definitionskriterien fiir die Waldfunktionen

sprechen.

Der in der zweiten Gruppe zusammengefafite Rest der waldbeeinflussenden
Faktoren ist fiir die Funktionsbestimmung nur von Bedeutung, wenn diese Fakto-
ren die Kriterien der Definitionsfaktoren beeinflussen. Faktoren der zweiten
Gruppe, die diese Kriterien in ihrer Bewertung herabsetzen, werden als Funkti-
onsbeeintrachtigung bezeichnet. Dazu zdhlt auch die Funktionsiiberforderung. Sie
tritt ein, wenn der Wald durch die Erfiillung einer Funktion Schaden erleidet,
also etwa an der Schadstoffausfilterung selbst zugrundegeht. Ab einem gewissen
Ausmafl des Definitionskriteriums Luftreinhaltung nimmt der Wald Schaden; das
Definitionskriterium Luftreinhaltung wird dann zur Funktionsiiberforderung durch
zu starken Bedarf an Luftreinhaltung und schwicht den Wald vergleichbar der

Funktionsbeeintrdchtigung.

Mit der Festlegung der Bestimmung von Funktion und Funktionsbeeintrdchtigung
bzw. Funktionsiiberforderung haben sich die Richtlinien Begriffe geschaffen, auf
denen der logischen Struktur nach ihr gesamtes Planungsprogramm aufbaut. Die

Richtlinien fassen die Planungsaufgabe in folgenden Wortlaut:

"1.3 Planungsaufgabe
1.3.1 Erfassung und Bewertung der Funktionen (Nutz-, Schutz-, Wohlfahrts-
und Erholungswirkung) der unter 1.2 genannten Fldchen und Festlegung deren

Leitfunktionen.




Abbildung 2: Rekonstruktionslogik der Wirklichkeitserfassung und Planung im Waldentwicklungsplan

‘Fi.gure 2: Logical concept of the forest development plan
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1.3.2 Beurteilung der tatsdchlichen Funktionserfiillung (einschlieflich der Fest-
stellung der Funktionsbeeintrdchtigungen und Funktionsiiberforderungen) und die
daraus abgeleitete vorausschauende Planung der Waldverhéltnisse im Planungsge-

biet zur Sicherung bzw. Verbesserung der Wirkungen des Waldes

Voraussetzung ist demnach die Erfassung und Bewertung der Waldfunktionen.
Die Planung hat dann formal drei Moglichkeiten, die sich jedoch im Programm
logisch alle auf Mafnahmen zur Beseitigung von Funktionsbeeintrdchtigungen

bzw. -iiberforderungen reduzieren:

(1) Die Planung muB zur Sicherung der Wirkungen des Waldes Mafnahmen

gegen festgelegte Funktionsbeeintrdchtigungen bzw. -iiberforderungen setzen.

(2) Sie soll auch Mafnahmen nach vorangegangener Beurteilung der tatsdchli-
chen Funktionserfiillung planen. Aus den Definitionskriterien ergibt sich
fiir jede Funktion nur ein bestimmter aktueller Wert, wie z.B. W=2,
Zusatzinformationen fiir die Beurteilung der tatséchlichen Funktionserfiillung
liefert die Funktionsbestimmung nicht. Die tatsdchliche Funktionserfiillung
kann daher, wie iibrigens der Text auch nahelegt, nur aus den Beeintrdchti-
gungen oder Uberforderungen abgelesen werden. Die Planung folgt dem

Punkt (1).

(3) Planungsmafnahmen haben der Verbesserung der Wirkungen des Waldes zu
dienen. Bedeutet dies, die Planung soll die Funktionen im Sinne steigender
Wertigkeit beeinflussen, aus einem W=2 ein W=3 machen? Wohl kaum,
denn das Ziel fiir jede Waldfliche wére dann S=3, W=3, E=3, d.h.Schutz-
wald in ganz Osterreich. Der einzige Inhalt, den die Richtlinien der Verbes-
serung der Wirkungen geben, ist wiederum die Bekdmpfung ihrer Beeintrdch-

tigung und damit die Planung nach Punkt (1).

Mit der erstmals in den Richtlinien vollzogenen Verbindung des Planungsauftrages
mit den festzustellenden Funktionsbeeintrichtigungen erhidlt die Planung ein
inhaltliches Ziel. Die Richtlinien legen durch diesen Trick, ohne ausdriicklich
von Planungszielen der FRPL zu sprechen, die ausgeschiedenen und bewerteten
Funktionen als Planungsziel fest. Die Planungsaufgaben Sicherung und Verbesse-
rung der Wirkungen des Waldes bedeuten Einddmmung und Verringerung der
Funktionsbeeintrdchtigungen. Das Konzentrat aus dem WEP, das "Formblatt 3:
Funktionsflichen" zeigt die inhaltliche Planungslogik des WEP in aller Deutlich-

keit. Auf die Funktionsbewertung in Spalte 4 und 5 folgen in Spalte 6 Funk-
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tionsbeeintrdchtigung bzw. Funktionsiiberforderung und schlieRflich in Spalte 7
Planungen (Mafnahmen). Mit anderen Worten, die Waldfunktionskarte ist fiir

die FRPL das Ziel, an dem ihre PlanungsmaBnahmen zu orientieren sind.

Zwei weitere Fragen tauchen im Anschluf daran auf. Einmal ist zu kldren, ob
dieses Ziel inhaltlich ein Zukunftbsild des Waldes und seiner Funktionen ist
oder bloR die Erfassung und Abbildung der gegenwirtigen Waldverhiltnisse und
Funktionen. Planung kann sich an beiden Zielinhalten ausrichten. Die Planungs-
kreise der Abbildung 2 illustrieren die beiden Extremfélle. Ist die Waldfunktions-
karte eine Abbildung bestehender Waldverhiltnisse, so bedingt die Logik des
WEP, daR seine Planungsmafnahmen darauf ausgerichtet sind, jegliche Verédnde-
rung der Waldverhédltnisse zu verhindern. Der Status Quo soll mit allen Mitteln
gesichert werden. Eine Waldfunktionskarte hingegen, die ein Zukunftsbild des
Waldes entwirft, 148t nach der Logik des WEP die geplanten MaRnahmen derart

ausfallen, daf sie die bestehenden Verhiltnisse mdoglichst verdndern.

Als zweites soll der Frage nachgegangen werden, woran sich denn die Zielbe-
stimmung der Waldfunktionskarte orientiert. Zur Zielbestimmung konnten etwa
ein eigenes Forstprogramm oder auch Zielkataloge der allgemeinen Raumplanung
dienen. Diese Fragen fiithren wiederum zuriick zu den Definitionsfaktoren der

Waldfunktionen und ihren Kriterien.

Ein Definitionsfaktor ist allen vier Waldfunktionen gemeinsam. Das Vorhanden-
sein von Wald im Sinne des FG wird als Voraussetzung fiir alle Waldfunktionen
angesehen. Die FRPL sucht auBerhalb des aktuellen Waldbestandes nicht nach
Waldfunktionen. Wo zum Zeitpunkt der Planerstellung '"zuféllig" kein Wald
steht, zieht die FRPL von vornherein Waldfunktionen nicht in Betracht. Sie
fdllt implizit diese Vorentscheidung, die eine wesentliche Einschrdnkung mit
sich bringt. Denn es werden vielfach Flidchen existieren, ‘deren-Aufforstung -Wiz=
kungen des Waldes hervorbringen wiirde, die seine heutige Funktionserfiillung

weiter verbessern konnten.

Die fiir alle Waldfunktionen giiltige Beschridnkung auf den aktuellen Waldbestand
schlieBt fiir die Waldfunktionskarte zukunftsbezogene Uberlegungen hinsichtlich
der Waldflachenentwicklung vollig aus. Der universale Definitionsfaktor "Vorhan-
densein von Wald" legt als Ziel der FRPL den dogmatischen Waldschutz fest.
Dieses Vorgehen verhindert zwar vorbeugend die Feststellung von funktionslosen
Wildern. Es begibt sich jedoch gleichzeitig der Chance, die Notwendigkeit zur

Waldfldchenvergréferung in einem sehr gering bewaldeten Raum mithilfe der
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Waldfunktionskarte zu begriinden. Der Hauptdefinitionsfaktor aller vier Waldfunk-

tionen ist vollig gegenwartsbezogen und beruht ausschlieBlich auf forstlichen

Zielsetzungen, ohne die allgemeine Raumentwicklung zu beriicksichtigen.

Bei Vorliegen der Grundbedingung Wald differenzieren weitere Definitionsfakto-

ren die Art der Waldfunktion und ihre Bewertung von 0 bis 3. Die Zukunftsbezo-

genheit und die AuRenorientierung der Waldfunktionskarten hédngen von den

Inhalten der Definitionsfaktoren ab. Sie kénnen nun fiir jede der vier Funktionen

getrennt untersucht werden:

a)

b)

Nutzfunktion

Fir die Nutzfunktion sehen die Richtlinien kein Definitionskriterium vor.
Ein solches wird durch die Feststellung ersetzt, daf die Nutzfunktion die
Voraussetzung fiir die Erfiillung und Sicherung der iiberwirtschaftlichen
Funktionen (S, W und E) bilde. Daher ist sie i.d.R. die wichtigste Funktion,
also Leitfunktion. Nur wenn andere Funktionen die Wertigkeit 3 erzielen,
sind sie der Nutzfunktion vorzuziehen. Die in der Waldfunktionskarte nieder-
gelegte Nutzfunktion ist demnach zunichst eine Aussage iiber den Tatbe-
stand, der jetzt und in Zukunft giiltig ist. Sein Vorliegen ist jedoch negativ
bestimmt. Die Aufzdhlung von Féllen, in denen diese Feststellung nicht
gilt, macht die einzige Aussage der Waldfunktionskarte iiber die Nutzfunk-
tion, ndmlich ob sie Leitfunktion ist oder nicht, vollstindig von diesen
Ausnahmefédllen abhédngig. Soweit die Bewertung der {iiberwirtschaftlichen
Funktion mit 3 eine Zielvorstellung enthilt, kann daher auch die Ausschei-
dung der Nutzfunktion als Leitfunktion als Zukunftsziel angesehen werden.
Z.B. konnte dann in einem E=3-Wald heute aktuell die Leitfunktion die
Nutzfunktion sein. Der WEP wiirde nicht diesen aktuellen Stand ausweisen,
sondern das Zukunftsziel E=3. Die Entscheidung, ob die Nutzfunktion
gegenwirtige oder zukinftige Waldverhdltnisse charakterisiert, liegt bei
den ibrigen Funktionen. Die Feststellung der allgemein grofen Bedeutung
der Nutzfunktion entspricht einem eigenen forstwirtschaftlichen Entwick-

lungsziel.

Schutzfunktion

Die Definitionskriterien fiir die Schutzfunktion stiitzen sich auf die in den
§§ 21,27,2 und 6 des FG angefiihrten Kriterien. Fiir die wichtigste, die
Leitfunktionen festlegende Wertigkeitsstufe 3 gelten Bestimmungen des
§ 21 Schutzwald und des § 27 Bannwald. Die Schutzwaldbestimmungen des

FG beziehen sich auf Faktoren, die Zustinde des Waldes und vor allem
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seines Standortes bezeichnen. Die relevanten Kriterien kdnnen nur aus der
aktuellen gegebenen Standortssituation abgeleitet werden, z.B. ob der
Wald auf Flugsandboden steht oder nicht. Dieser Teil der Schutzfunktion
mit Wertigkeit 3 ist sehr eindeutig eine Analyse und Beschreibung der
gegenwirtigen Lage. Der besondere Schutz dieser labilen Waldbestdnde
kann als eigenstindiges forstliches Zielkriterium angesehen werden. Auch
das Kriterium des § 2 bezieht sich auf den aktuellen Stand. Es besagt
einfach, daR bestehende Windschutzanlagen die Wertigkeit S=3 bekommen.

Die Definitionsfaktoren nach § 27 Bannwald orientieren sich an ganz
bestimmten Schutzwirkungen des Waldes, wie z.B. Lawinenschutz gegeniiber
bestimmten Objekten, und zwar '"Menschen, menschlichen Siedlungen und
Anlagen oder kultiviertem Boden". Die Dominanz liegt bei jenen Faktoren,
die die zu schiitzenden Objekte bezeichnen. Werden solche schutzbedﬁrftigeﬁ
Objekte festgestellt, so hat der Planer zu beurteilen, ob das o&ffentliche
Interesse an deren Schutz die daraus entstehenden Nachteile fiir die Wald-
bewirtschaftung iiberwiegt. Ist das der Fall, so bekommt der Wald S=3.
Die Definitionsfaktoren erfordern demnach eine an der vorliegenden Raumsi-
tuation orientierte Analyse der Lage von Siedlungen, Verkehrsanlagen,
energiewirtschaftlichen Leitungsanlagen, Anlagen der Landesverteidigung
usw. und ihrer Schutzwiirdigkeit durch den Wald. D.h., in den im Bannwald-
paragraph genannten Definitionsfaktoren fiir die Schutzwirkung 3 spiegeln
sich vor allem Entwicklungen auBerhalb des Waldes wider, und zwar nicht

in ihrer zukiinftigen, sondern in ihrer augenblicklichen Form.

Die Kriterien fiir die Wertziffer S=2 sind ebenfalls durch Anwendung der
oben genannten Bestimmungen des FG festgelegt. Fiir den Schutzwald gilt
in diesem Fall lediglich eine etwas geringere Labilitdt, z.B. nicht "stark
erosionsgefdhrdeter", sondern nur '"erosionsgefdhrdeter" Standort. Nach den
Bannwaldkriterien wird S=2 ausgeschieden, wenn die Schutzwiirdigkeit der
Objekte nicht so groB ist, d.h. sich das volkswirtschaftliche und sonstige
o6ffentliche Interesse nicht als wichtiger gegeniiber den Nachteilen einer
Einschrinkung der (Wald-)Bewirtschaftung erweist. Der Gegenwartsbezug
und die AuBenorientierung gelten daher fiir die Wertziffer S=2 genauso

wie flir S=3.

Die Wertziffer S=1 bestimmt dagegen eine unabhingige forstliche Aussage.

Jeder Wald hat mindestens Wertziffer S=1, eine Bewertung der Wertziffer
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S=0 kann nicht vorkommen. Insgesamt 148t sich feststellen: Den Definiti-
onskriterien der Schutzfunktion liegen neben Faktoren des Waldes und
seines Standortes solche der Raumentwicklung, wie z.B. Siedlungen, Ver-
kehrswege etc. zugrunde. Alle Faktoren gehen nur mit ihrer aktuellen und
nicht mit einer zukiinftigen erwiinschten Ausprdgung in die Funktionsbestim-

mung ein.

Wohlfahrtsfunktion

Die Definitionsfaktoren fiir die Wohlfahrtsfunktion werden den §§ 6 und 27
des FG entnommen. Die Kriterien aus dem Bannwaldparagraphen sind so
ausgewdhlt, daf sie dem Inhalt der Wohlfahrtsfunktion entsprechen, z.B.
Sicherung eines Wasservorkommens oder Sicherung der notwendigen Bewal-
dung in Ballungsrdumen. lhrer Bestimmung nach entsprechen sie vollkommen
einem Teil der Definitionskriterien der Schutzfunktion. Sie ergeben sich
mehr oder weniger zwingend aus dem gegenwirtigen Stand der Raument-
wicklung hinsichtlich der Waldverhédltnisse und beispielsweise emittierender
Industrien, Ballungszentren, Fremdenverkehrsorten oder genutzten Heilquellen.
Das Spektrum der Definitionskriterien wird in héchst unbestimmter Weise
durch die Angaben des § 6 (2) (c) erweitert. Die Bewertung der Kriterien
des § 6(2)(c) soll nach dem &ffentlichen Interesse erfolgen. Inhaltlich ist
damit gar nichts festgelegt, auBer daf die Wohlfahrtsfunktion nicht durch
die Angaben des Bannwaldparagraphen abgedeckt werden muf. Die Feststel-
lung, W ist in jedem Wald mindestens 1, reduziert die vierstufige Bewer-

tungsskala auf 3 Stufen.

Erholungsfunktion
Die Erholungsfunktion ergibt sich aus den Definitionskriterien des § 36

Erholungswald. Wenn .....

"a) fiir die Bevdlkerung bestimmter Gebiete, insbesondere von Ballungsrdu-
men, ein Bedarf an Erholungsraum besteht, der infolge seines Umfan-
ges in geordnete Bahnen gelenkt werden soll, oder

b) die Schaffung, Erhaltung und Gestaltung von Erholungsriumen in

Fremdenverkehrsgebieten wiinschenswert erscheint .....

(und daher an der Beniitzung von Wald fiir Zwecke der Erholung ein &ffent-
liches. Interesse besteht), so hat die Erholungsfunktion die Wertigkeit 3.
Die Definitionsfaktoren der Erholungsfunktion weisen im Gegensatz zu den

Faktoren der anderen Funktionen eine starke Orientierung in die Zukunft
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auf. Es geht um einen Bedarf, der erst "in geordnete Bahnen gelenkt
werden soll" und um die ~Schaffung von Erholungsrdumen, die heute im
offentlichen Interesse erst wiinschenswert erscheint. Die Wertziffer 2
bestimmen dieselben Faktoren bei abgeschwichter Ausprdgung der Kriterien.
In beiden Fillen (E=3 und 2) sind die Definitionsfaktoren ausschlieBlich
Entwicklungen auBerhalb des Waldes entnommen, ndmlich dem zukiinftigen
Bedarf an Erholungsraum in Ballungs- und in Fremdenverkehrsgebieten.
Die Wertziffer E=1 ergibt sich hingegen aus dem Wald selbst, da sie fiir
jeden Wald postuliert wird. Eine Ausnahme machen Wélder mit dauerndem

Betretungsverbot, in denen die Erholungsfunktion die Wertziffer 0 bekommt.

Die Analyse der Definitionsfaktoren 148t demnach folgende Antworten auf die
oben gestellten Fragen nach zwei Eigenschaften der Waldfunktionskarte, dem
Soll-Wert der FRPL, zu. Die Waldfunktionskarte leistet ihren Definitionskriterien
nach im wesentlichen eine Abbildung der gegenwirtigen Waldfunktionen und
nicht ihres zukiinftigen Idealbildes. Etwas vereinfacht kénnte man sagen, die
Schutz- und die Wohlfahrtsfunktion entsprechen dem aktuellen Stand, wédhrend
die Erholungsfunktion anzustrebende Zukunftsziele aufzeigt. Die Nutzfunktion
hat, wie oben dargestellt, infolge ihrer Nichtbewertung unabhdngig von den

drei Ubrigen Funktionen diesbeziiglich keinen eigenen Aussagewert.

Die zweite Frage gilt den die Waldfunktionskarte bestimmenden Faktoren. Die
Definitionskriterien entstammen z.T. Entwicklungen im Wald, in der Mehrzahl
jedoch Gegebenheiten der Raumentwicklung auBerhalb des Waldes. In einer ver-
gréberten Unterscheidung beriicksichtigt die Schutzfunktion die meisten Kriterien
aus dem Wald, die Wohlfahrtsfunktion etwa gleichgewichtig und die Erholungs-
funktion ausschlieBlich Kriterien der allgemeinen Raumentwicklung. Die fiir die
forstliche Bewirtschaftung bedeutendsten Kriterien, die sich am Wald orientieren,
finden in die Waldfunktionskarte keinen Eingang, da die Nutzfunktion nicht

bewertet werden kann.

Die erste Antwort bedeutet, daR im Sinne des Programmes der Richtlinien die
Planung vor allem die Erhaltung der gegenwartigen Waldverhaltnisse anstrebt.
Die Zukunftsperspektive des Soll-Wertes der Planung ist minimal. Planungsmaf-
nahmen haben der Verschlechterung des in der Waldfunktionskarte abgebildeten
Status Quo entgegenzuwirken. Die zweite Antwort gibt einen Hinweis darauf,
was alles im Offentlichen Interesse zu bedenken ist, wenn die Zielangabe fiir
die FRPL bestimmt werden soll. Hier zeigt sich ein deutliches Ubergewicht der

Tatsachen in der allgemeinen Raumentwicklung gegeniiber Faktoren der Waldver-
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hiltnisse. Fir E=3 ist z.B. entscheidend, ob in der Ndhe von Ballungsgebieten
ein bestimmter Bedarf vorliegt. Fiir die Eignung des Waldes, als Erholungswald
genutzt zu werden, gibt die Funktionsbestimmung keine konkreten Kriterien an,
aufler daR er nicht Dauersperrgebiet sein darf. Der Allgemeinformel "im O&ffent-

lichen Interesse" kann dazu inhaltlich nichts entnommen werden.

5.1.3.3.2 Planungsfliche und somstige Karteninhalte

Die Richtlinien bringen ein weiteres Detail zu der bereits in der Verordnung
normierten Planungsfliche. Die Waldfliche nach der Darstellung der OK 50
muf um amtlich bewilligte Rodungen reduziert und mit bekanntgewordenen
Waldzugéingen ergénzt werden. Die Karte hat forstrechtliche wie nicht forstrecht-
liche Sperrgebiete zu enthalten, in denen dauerndes Betretungsverbot des Waldes
besteht. Ebenso sind darin Schutzgebiete, die durch nicht forstrechtliche Vor-
schriften bestimmt sind, wie z.B. Wasserrecht oder Naturschutzrecht, einzutragen.
Auch die Gefahrenzonenpline und die behérdlich ausgewiesenen Einzugsgebiete
von Wildbdchen und Lawinen zdhlen zum notwendigen Karteninhalt. Die Richtli-
nien verweisen auf die bereits von der Verordnung erwdhnten Zusatz- und
Sonderkarten. Die Form der Darstellung der Karteninhalte ist genau normiert

(Koordinatenraster, Symbole etc.).

5.1.3.3.3 Textteil

An den Anfang ist die politische Gliederung des Planungsraumes zu stellen.
Daran schliefen sich Grundlagen der Planungseinheit. Diese haben einerseits
sehr knapp die soziale und wirtschaftliche Struktur zu charakterisieren und
andererseits die Waldverhéltnisse zu beschreiben. Waldausstattung, Waldeigentums-
verhéltnisse, Waldflichendynamik sowie forst- und holzwirtschaftliche Daten sind
teilweise in Formblédttern festzuhalten. Die Grundlagen bieten einen zusammen-
fassenden OUberblick iiber die forstlichen Verhiltnisse im Planungsgebiet. lhre
direkte Verbindung zur Waldfunktionskarte fehlt, denn sie finden nicht Eingang
in die Grundlagen zur Funktionsausscheidung. Im Textteil sind auch die Gefdhr-
dungen und Belastungen des Waldes abzuhandeln. Dieses Kapitel zeigt jene
Faktoren der Raumentwicklung auf, die zur Bestimmung der Funktionsbeeintrédch-
tigungen grofle Bedeutung erlangen. Enge Verbindung mit der Waldfunktionskarte

haben die Hinweise im Text auf die Sperr- und Schutzgebiete sowie sonstige
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rechtliche Tatbestdnde, die in der Karte auszuweisen sind. Das gleiche gilt
natiirlich fiir die Funktionsflichenbeschreibung, zu deren Durchfilhrung das
Formblatt 3: Funktionsflichen heranzuziehen ist. Fiir die Planungsaufgabe sehen
die Richtlinien bis auf den zusammenfassenden Mafnahmenkatalog nur Ausfiih-

rungen in einer Spalte des Formblattes 3: Funktionsflichen vor.

Fiir die Anpassung des WEP an den jeweiligen Stand der Raumentwicklung
setzen die Richtlinien eine Zehnjahresfrist fiir die Giiltigkeit eines Planes fest.

Danach .ist ein revidierter WEP neuerlich dem BMLF zur Genehmigung vorzulegen.

5.1.3.3.4 Gegeniiberstellung der Ziele und Instrumente

Das Ziel des FG fiir die FRPL, die bestmdgliche Erfiillung der Wirkungen des
Waldes, wird durch die Verordnung inhaltlich nicht weiter prézisiert. Die Ver-
ordnung stellt lediglich eine formale Regel zur Vergleichbarkeit der Waldfunktio-
nen auf. Erst die Richtlinien geben dieser Regel mit der inhaltlichen Festlegung
der Definitionsfaktoren fiir die Waldfunktionen einen Gehalt. Neben der Ver-
gleichbarkeit der Funktionen erfordert die Zielbestimmung eine Optimierungsre-
gel. Wie gezeigt, bestimmen die Definitionsfaktoren der Funktionen auch die
beiden Hauptkriterien des Planungszieles fiir den WEP. Sie bedingen die vorwie-
gende Orientierung am Status Quo der Raumentwicklung und an Faktoren, die
fast vollig auBerhalb des Waldes und der Holzproduktion liegen. Den Richtlinien
gelingt es mit dem Begriff der Funktionsbeeintrichtigung erstmals, einen kon-

kreten Ansatz fiir so etwas wie PlanungsmaB8nahmen zu geben.

Neben Ziel-Mittel-Vergleichen kann man die Frage stellen, ob die Richtlinien
im Bezug zum FG und der Verordnung neue Instrumente einfiihren. In der
Festlegung der Instrumente folgen die Richtlinien sehr eng der Verordnung und

weichen daher in jenen Punkten vom FG ab, wo die Verordnung ebenfalls einen

eigenen Weg beschreitet.

5.1.4 Programmdetails nach den Erldssen der Landesregierungen

Nach Erscheinen der Richtlinien 1977 leiten die LFD mit ihren Erldssen betref-
fend FRPL die Phase der Vollziehung auf Landesebene ein. Der Hinweis auf
den Gesetzesauftrag in der nunmehr fertigen Verordnung und den Richtlinien

dient cdurchwegs als Begriindung fiir den Auftrag an die BFB, mit der Erstellung
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von Teilpldnen zu beginnen. Die Ausfiihrungen zu den Aufgaben des WEP unter-
streichen in ldnderweise unterschiedlichem Ausmaf dessen "sehr grofe Bedeu-
tung". Die Zielangaben gehen z.T. iiber die bisher auf manifester Ebene festge-
legten Aufgaben der FRPL hinaus. Da ihnen die konkrete Verbindung zum
Planungsverfahren fehlt, konnen sie nur der allgemeinen Orientierung der BFB

dienen.

Die Erldsse der LFD geben ein Programm fiir die nichsten Schritte, die von
den FASV der BFB in der Arbeit am WEP zu unternehmen wéren. Den Erldssen
sind organisatorische Hinweise auf den =zeitlichen Ablauf, die zweckméiRigen
Kontaktaufnahmen mit anderen Dienststellen oder die Beschaffung des vorgese-
henen Kartenmaterials zu entnehmen. In spiteren Phasen informieren manche
LFD ihre BFB sogar iiber Details, wie tiiber die giinstigsten Quellen und ihre
Fundorte fiir die Arbeit am WEP.

In inhaltlichen Fragen der Instrumente legen die Landeserlisse mit einer Aus-
nahme nichts fest. Sie verweisen diesbeziiglich direkt auf die Richtlinien des
BMLF und indirekt auf die geplante Einfiihrung und Beratung durch die-LFD
selbst. Insgesamt konkretisieren die Erldsse der Lidnder die FRPL dahingehend,
wann bestimmte Handlungen von und mit wem gesetzt werden sollen. Zur inhalt-
lichen Bestimmung der FRPL tragen sie {iber die Angaben des FG, der Verord-
nung und der Richtlinien hinausgehend bis auf allgemeine Zielaussagen nichts
bei. Sie fiigen sich daher in den vorgesehenen normativen Rahmen widerspruchs-

los ein.

5.2 Formales Ergebniss Der Waldentwicklungsplan

In den WEP liegt auf formaler Ebene ein erstes Ergebnis zur FRPL vor (BMLF
WEP 1982). Dessen wichtigste Aussagen und manifeste Planungslogik sind im
folgenden kurz dargestellt. Thre Beurteilung nach dem bisher erarbeiteten Kon-

zept fiir die FRPL findet sich im Schlufkapitel dieses Abschnittes.

5.2.1 Aussagen des Waldentwicklungsplanes

Der WEP gliedert sich in Text- und Kartenteil. Der Textteil umfaft die Haupt-
abschnitte: Grundlagen der Planungseinheit, Beschreibung der Funktionsflichen

und zusammenfassende Beurteilung und Planung. Zum Kern der prézisen, vollstdn-
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digen und quantitativen Aussagen des Kapitels Grundlagen zdhlen Angaben {iber
die Waldverhéltnisse und einige raumwirksame Rechtsverhéltnisse. Gemeinde-
weise geben Tabellen Auskunft iiber Waldeigentumsverhéltnisse, Waldausstattung
und Waldfldchendynamik. Bei letzterer unterscheidet der WEP die Waldzugénge
in Neuaufforstungen und natiirliche Zugéinge, die Rodungen nach 6 unterschied-
lichen Rodungsursachen. An raumwirksamen Rechtsverhéltnissen bringt der
Textteil eine vollstindige Auflistung der Schutz- und Sperrgebiete nach dem
Forstrecht und andere Rechtsquellen, wie etwa Natur- oder Wasserrecht. Die
iibrigen Abschnitte des Kapitels Grundlagen erreichen nicht anndhernd diese
Prizision. Sie geben einen unvollstindigen und unsystematischen Uberblick iiber
die Sozial- und Wirtschaftsstruktur unter besonderer Beriicksichtigung der Forst-
und Holzwirtschaft in der Planungsregion. In bundeslinderweise sehr unterschied-
lichem Ausmaf werden darin bekannte Quellen gekiirzt wiedergegeben und die

forstlichen Verhiltnisse vorwiegend verbal beschrieben.

Die Beschreibung der Funktionsflichen beschridnkt sich auf das mehrfach erwéhn-
te Formblatt 3: Funktionsflichen. Dieses enthédlt zwei Arten von Aussagen.
Erstens stellt es iiber Spaltenordnungszahl (Hinweis auf die Karte) - Leitfunktion
- Begriindung die Verbindung zwischen den Funktionsflichenausscheidungen der
Karte und den Paragraphen des FG her, die zur Begriindung der Leitfunktion
dienen. In ihrer formalen Art sind diese Angaben prézise und vollstindig. Zwei-
tens fithrt die Tabelle je Funktionsfliche Funktionsbeeintrédchtigung und Planungs-
mafinahmen an. Hier liegen inhaltliche Aussagen zu forstlichen und raumordne-
rischen Problemen vor. Sie entstammen den unterschiedlichsten technischen
(8kologischen), politischen und &konomischen Bereichen. Themen wiren z.B.
unbefriedigende waldbauliche Behandlung einschlieflich Wildschdden und ungenii-
gende ForstaufschlieBung, Baulandhunger und Siedlungstétigkeit, Immissionssché-
den oder zu starke Zersplitterung des Waldbesitzes. Die MaRnahmen schlagen
vielfach forstliche Pflege des Waldes einschlieflich den Ausbau der Erholungsein-
richtungen vor, aber auch Aufgaben, wie strikte Erhaltung der vorhandenen
Waldfldche oder Erkldrung zu einem Schutzgebiet. Die Beispiele verdeutlichen
die Vielfalt der Aussagen ohne Angabe einer Systematik. Die Tabellenform
stiftet einen formalen Zusammenhang zwischen Funktionsbewertung der Wald-
fliche und Funktionsbeeintrdchtigungen sowie Planungsmafnahmen. Alle sieben

Spalten beziehen sich auf das gleiche bestimmte Waldstiick.

Die zusammenfassende Beurteilung bildet den Abschluf des Textes. Umfang und

Inhalt dieser Ausfiihrungen variieren von Bundesland zu Bundesland stark. In je-
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dem Fall gibt der WEP Hinweise auf traditionelle forstpolitische Probleme und
MaRnahmen in der Planungsregion. Einzelne Pline versuchen auf stdrker raumord-
nungsorientierte Fragen einzugehen. Die Auswirkungen waldbeanspruchender
Entwicklungen, wie etwa von Industrieansiedlungen, werden analysiert und Ziele
fiir die Wirkung des Waldes bzw. fiir Gegenmafnahmen vorgeschlagen. Diese
beriicksichtigen auch Verfahrensaspekte der Raumplanung. So schétzen sie z.B.
konkrete Verbesserungsmoglichkeiten der Fldchenwidmungsplanung aus der Sicht
der FB ab. Insgesamt ist der letzte Abschnitt, von wenigen Ausnahmen abgese-
hen, allgemein und damit zwangsldufig unverbindlich gestaltet. Die Zusatz- und
Sonderkarten des Textteiles illustrieren dessen Ausfiihrungen zur Analyse der
Raumentwicklung. Konkrete Zielvorstellungen iiber die forstliche Raumentwick-
lung, wie z.B. anzustrebendes ErschlieBungsziel, Ordnung von Wald und Weide
oder wiinschenswerte Neuaufforstungen werden nicht in Zusatzkarten ausgewie-

sen, sondern verbal beschrieben.

Die Hauptkarte des WEP ist die Waldfunktionskarte. Streng normiert weisen alle
Teilpline hohe Einheitlichkeit im &duBeren Erscheinungsbild auf. Auf der Grundla-
ge der griinen Waldflichendarstellung der Osterreichkarte 1: 50.000 unterscheidet
die Waldfunktionskarte je nach Leitfunktion griine, rote, gelbe und blaue Wald-
flichen. Eine dreistellige Kennzahl verweist in jeder Funktionsfliche auf die Be-
deutung der Schutz-, Wohlfahrts- und Erholungsfunktion. Sonstige Karteninhalte
sind die Schutzgebiete, wie z.B. Naturschutzgebiete, Sperrgebiete und die Lage
der Gefahrenzonenpline der Wildbach- und Lawinenverbauung. Der WEP gibt
keine kleinfldchige parzellenscharfe Information, auch die Abgrenzung der Wald-
fliche verschafft nur einen Uberblick. Fiir Funktionsflichen unter 10 Hektar
ersetzt ein Ringsymbol die Flichenabgrenzung. Sehr ibersichtlich ist der Wald-
funktionskarte sofort zu entnehmen, welche besondere Funktion der Wald in ei-
ner bestimmten Region zu erfiillen hat. Diese Leitfunktion steht im besonderen

6ffentlichen Interesse.

Welche SchluBfolgerungen kénnen vom Betrachter aus der Funktionsdarstellung
gezogen werden ? Die Kartendarstellung 148t offen, ob es sich um eine Darstel-
lung der derzeitigen Wirkungen des Waldes handelt, oder um ein Ziel, wie
zukiinftig die Wirkungen des Waldes aussehen sollten. Wie oben gezeigt, bendtigt
der hier verwendete Funktionsbegriff keine scharfe Trennung zwischen Ziel und

Ausgangslage.
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Die Waldfunktionskarte leistet keine Beschreibung der waldbezogenen Raument-
wicklung in gidngigen naturwissenschaftlichen Begriffen, sondern sie signalisiert
mit den Schlagworten der Nutz-, Schutz-, Wohlfahrts- und Erholungsfunktion
symboltrichtig positive Wirkungen des Waldes (KROTT 1985(2)). Alle Funktionen
sind gut, schon allein weil sie funktionieren und Dysfunktionen scheinen nicht
auf. Diese positiv gestimmte Information, die der Betrachter aus den Waldfunk-
tionen herausliest, 148t Probleme im Hintergrund verschwinden. Insbesondere die
Nutzniefer der Funktionen bzw. jene, die dafiir die Kosten tragen miissen,
bleiben unerwdhnt (GLUCK, PLESCHBERGER 1982). Sowohl die zwischen den
betroffenen Menschen bestehenden Konflikte als auch die Konflikte zwischen
den Waldfunktionen selbst, deckt die Waldfunktionskarte zu. Wegen ihrer Abge-
hobenheit von den einzelnen Interessentrdgern und den konkreten Nutzungen im
Wald, wie etwa Fillen von Bdumen, Bauen von Waldwegen, Spazierengehen oder
Reiten, geben die Waldfunktionen des WEP eine stark generalisierende Informa-

tion, die iiber Symbole vor allem erwiinschte Wirkungen des Waldes vermittelt.

Die im WEP beabsichtigte ausschliefliche Leistungsschau kann sich auf die
Ziele der FB auch negativ auswirken, wie das jiingste Beispiel der Immissions-
schdden im Wald verdeutlicht. Die Wohlfahrtsfunktion stellt die luftreinigende
Wirkung des Waldes als positive Leistung heraus und verabsiumt dadurch, die
Luftbelastung als solche als Schéddigung des Waldes aufzuzeigen. Das Konzept
zur ausschlieBlich positiven Bewertung der luftreinigenden Wirkung des Waldes
entstand in den 70er Jahren, als noch niemand an die heutigen Waldschidden
durch Immissionen dachte. Die vorhandene Luftbelastung wurde damals von der
FB als gegeben hingenommen und das Zurlickstehen forstlicher Walderhaltungs-
interessen mit der Wohlfahrtsfunktion ins Positive gekehrt. Wegen der Beschridn-
kung auf die halbe Wahrheit, ndmlich nur auf die positiven Seiten, hat die
FRPL: nichts zum frithzeitigen Aufzeigen der Belastungen des Waldes durch

Immissionen beigetragen.

Die ndhere Betrachtung der Begriindung der Funktionen macht weitere Informa-
tionen sichtbar, die in der Waldfunktionskarte stecken. Funktionen ergeben sich
aus der Anwendung des FG auf die Wirklichkeit. Eine Funktionsfliche gibt fiir
den Betrachter die analoge Information, wie beispielsweise die Darstellung
eines Landschaftsschutzgebietes. Sie bestédtigt das ortliche Zutreffen bestimmter
Rechtsvorschriften. Der Betrachter vermag der Waldfunktionskarte unmittelbar
zu entnehmen, mit welchen forstrechtlichen Vorschriften und Konsequenzen in

einzelnen Waldregionen zu rechnen ist. Erst mittelbar entsteht daraus eine Vor-
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stellung tiiber die Waldverhéiltnisse im betreffenden Gebiet; analog, wie man an
die Information Landschaftsschutzgebiet das Bild besonderer landschaftlicher

Schoénheit kniipft.

Die nur hypothetische Anwendung der Paragraphen des FG fiir die Funktionsaus-
scheidung &ndert nichts am grundsédtzlichen Charakter der Funktionsaussage. Sie
mindert jedoch deren Legitimation und die Sicherheit, mit der mit bestimmten
Rechtsfolgen gerechnet werden muR. Die Waldfunktionskarte zeigt das Ergebnis
einer Rechtsanwendung auf Probe. Sie bildet nicht die Wald- und Raumentwick-
lung "naturwissenschaftlich”" ab, sondern sie fiigt in die Osterreichkarte gebiets-
weise abgegrenzte Rechtsnormen ein. Folgt man dieser Interpretation, so ergeben

sich daraus weitere Schluffolgerungen:

(1) Die Waldfunktionskarte macht Detailaussagen iiber das &ffentliche Interesse
- die Leitfunktion. Sie tut dies nicht nach wissenschaftlichen, vom politi-
schen ProzeR losgel6sten Kriterien, sondern sie bestimmt das 6ffentliche
Interesse nur anhand jener einfachen Merkmale, die aufgrund des parlamen-

tarischen Prozesses dafiir legitimiert sind.

(2) Die Waldfunktionskarte ist eine Information iiber das zu erwartende Verhal-
ten der FB. Eine Waldfliche mit E=3 wiirde z.B. auf Antrag leicht zum
Erholungswald erkldrt werden kénnen. Denn die Begriindung fiir E=3 ist
eben das Zutreffen der Kriterien des FG fiir den Erholungswald. Diese
Aussage des WEP ist natiirlich nicht fiir jeden Einzelfall verbindlich. Es
ist jedoch nicht anzunehmen, daf die FB im allgemeinen Rechtsvorschriften

im Verfahren anders anwenden wiirde, als sie dies im WEP getan hat.

(3) Der WEP zeigt in diesem Sinn den Weg fiir eine zukiinftige Entscheidung
der FB vor. Zur Rechtsgiiltigkeit der Entscheidung bedarf es jedoch erst

eines ordentlichen Verfahrens und Bescheides.

(4) Gegen die Verwendung als Entscheidungshilfe fiir Sachverstindigentitigkeit
der Organe des forsttechnischen Dienstes der Beh6rden konnten formale
Bedenken durch die Begriindung der Funktionen auftreten. Als Begriindung
der Leitfunktion und der anderen Funktionen werden lediglich die den
Richtlinien entsprechenden Paragraphen des FG angefiihrt. Es ist fraglich,
ob in einem forstfachlichen Gutachten eine solche Festlegung tiberhaupt
Anwendung finden kann. Denn der Inhalt eines Sachverstindigengutachtens
hat, wenn nicht anders vorgeschrieben, nur Aussagen iiber tatsédchliche

Umstdnde und nicht die Anwendung von Rechtsvorschriften zu enthalten
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(VWGH 1972/199; BOBEK et al. 1977, S. 339). Uber tatsichliche Umstéinde
ist aber der Funktionskarte und ihrer Begriindung in vielen WEP gar nichts

und in einigen héchstens einige Stichworte zu entnehmen.

5.2.2 Planungslogik

Die in Verordnung und Richtlinien festgelegte Planungslogik entspricht den
Schritten: ausgeschiedene und begriindete Leitfunktion - Funktionsbeeintrdch-
tigung bzw. Funktionsiiberforderung - Planungsmafnahme. Die Ausfiihrung im
WEP folgt diesem Planungsverfahren nur in abgeédnderter Form. Die Ausscheidung
der Leitfunktion hélt sich genau an die in den Richtlinien festgeschriebenen
Regeln. Nach den Richtlinien wére sie letztlich das Ziel fiir die Planungsmaf-
nahmen. Die fertigen WEP weisen hier einen Bruch in ihren Aussagen und ihrer
Planungslogik auf. W&hrend die Funktionsbegriindung mit einem Hinweis auf
Paragraphen des FG in formaler Weise erfolgt, sind Funktionsbeeintrdchtigungen
und Planungen materieller Art. Sie koénnen sich nicht mit den Bestimmungen
des FG begniigen und bediirfen der zusdtzlichen Interpretation des Inhaltes der
Funktionen. Je nach zugeschriebenem materiellen Inhalt werden Funktionsbeein-
trdchtigung und Mafnahmen gewdhlt. Das Ausscheidungsverfahren vermag die
materielle Bedeutung der Funktionen nicht soweit festzulegen, daf die logische
Ableitung materieller Funktionsbeeintrachtigungen in den meisten Fillen méglich
ware. Die ableitbaren formalen Mafnahmen aber, wie Schutzwaldfeststellungsver-

fahren, Erkldrung zum Erholungswald etc., finden in den MaBnahmen des WEP

keine Erwédhnung.

In dem Gegensatz zwischen der systematischen Funktionsbewertung sowie Be-
griindung und der bunten Vielfalt der Beeintrdchtigungen und Mafnahmen kommt
der Bruch in der Planungslogik deutlich zum Ausdruck. Bei identer Funktionsbe-
w‘ertung und Begriindung unterscheiden sich, je nach dem Ersteller des WEP,
die Beeintridchtigungen und die MaRnahmen erheblich. Zwischen Beeintrdchtigung
und MaBnahmen besteht nicht immer ein Zusammenhang. So kann die Funktions-
beeintrdchtigung "Verbi, Siedlungsdruck" lauten und die MaBnahme "Ausbau
der’ Wanderwege'". Einzelne WEP wiederum zeigen die Tendenz, aus Funktionsbe-
eintrdchtigung und GegenmaBnahme ein in sich geschlossenes Argumentations-
system aufzubauen, ohne viel Bezug zu der vorangegangenen Funktionsbewertung.
Insgesamt kann man feststellen: Die Verordnung und Richtlinien vermégen die

Planungslogik nur bis zur Funktionsbewertung in der Waldfunktionskarte vorzuge-
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ben. Die Ableitung der Planungsmafnahmen orientiert sich daran nur wenig. Zu
ihrer Ermittlung bietet der WEP auf formaler Ebene kein logisch nachvollzieh-
bares Verfahren.

5.3 Zusammenfassender Uberblick iiber das formale Programm und sein Ergeb-

nis, den Waldentwicklungsplan

Die Zielsetzung der FRPL umfaft vier Fragenkomplexe. Drei davon legt das FG
fest, ndmlich die Aufgaben der Darstellung, Planung und Koordination der
forstlichen Raumentwicklung. Die Verordnung fiihrt neu und véllig selbsténdig
eine weitere Aufgabe fiir die FRPL ein. Sie gibt ihr den Auftrag, Entscheidungs-
grundlagen fiir das Verwaltungshandeln zu liefern. Damit ist erstmals das Pro-
blem der Auswirkungen der FRPL angesprochen. Die Verordnung schrénkt gegen-
iiber einem denkbaren allgemeinen Gestaltungsauftrag, der sich aber nirgends
in den Normen findet, diese Aufgabe stark ein. Einige im FG festgelegte Detail-
aufgaben finden in den Normen zu dessen Konkretisierung keine Bertiicksichtigung.
Sie tauchen auch in der Vollziehung nicht mehr auf. Die beiden Aufgaben der
FRPL, Waldgebiete mit besonderer Eignung zur Rohstoffproduktion auszuweisen
und besondere WEP zur Schutzwaldsanierung auszuarbeiten, sind nur im FG
erwdhnt und wurden bisher nicht vollzogen. Der Waldfachplan beschridnkt sich
ebenso nur auf das FG und bleibt fiir Verordnung, Richtlinien und Vollziehung

folgenlos.

Als Instrumente zur Darstellung sieht das FG eine allgemeine Raumanalyse und
die Erfassung der Wirkungen des Waldes vor. Die Verordnung drédngt die Analyse zu-
gunsten formaler Regeln fiir Darstellung und Bewertung der Funktionen zuriick. Fiir
die Raumanalyse geben die Richtlinien eine grobe Gliederung von wichtigen Grund-
lagen vor. Der WEP hélt die Regeln der Funktionsausscheidung genauestens ein. In
der Raumanalyse gehen die Teilpldne einzelner Bundeslédnder dariiber hinaus und
bemiihen sich vereinzelt um raumordnungsbezogene Fragen. Trotz der Unvollstdn-
digkeit und fehlenden Systematik in der Erfassung der Raumentwicklung entspre-
chen die WEP darin dem Auftrag des FG besser als die Verordnung und die
Richtlinien. Die Abgrenzung der Planungsfliche konkretisiert sich bruchlos vom
FG {iber Verordnung und Richtlinien bis zum WEP. Sie erfdhrt dabei eine all-
mihliche Einschrinkung auf jene Regionen im Bundesgebiet, wo das FG unmit-

telbar Giiltigkeit besitzt. Das sind in erster Linie die Waldfldche und die Kampf-
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zone des Waldes. Die Waldfunktionskarte stellt mit den vier Waldfunktionen
symboltrdchtig ausschlieBlich positive Wirkungen des Waldes dar und deckt

Konflikte zwischen den Raumnutzungsinteressen im Wald zu.

Das FG sieht mit Ausnahme der detaillierten Aufgaben zum Schutzwald-Sonder-
WEP keine Instrumente zur Planung vor. Auch die Verordnung schweigt iiber
die Planungsmethode. Erst die Richtlinien legen indirekt einen Planungsansatz
fest. Der WEP hélt diese Planungsregeln nur in formaler Hinsicht ein und ermit-
telt die PlanungsmaBfnahmen nach keinem erkennbaren, festgelegten Planungs-
sytem. Die Aussagekraft dieser "Planung im Freistil" {bertrifft bei all ihren
groBen Mingeln die Planungsmethode nach den Richtlinien. Hier handelt es sich
vor allem, aber nicht ausschlieflich um Planung im Sinne der technischen Opti-
mierung der forstlichen Bewirtschaftung des Waldes. In Verbindung mit der
Waldfunktionskarte deutet der WEP noch eine andere Art von Planung an. Die
Waldfunktionskarte informiert {iber die zu erwartende Vollziehung einzelner
Paragraphen des FG. Beide Planungsverfahren sind unvollstdindig entwickelt und

die Frage ihrer Verbindung ist ungel&st.

Zur Koordination der 6ffentlichen Interessen legt das FG bestimmte Verfahrens-
weisen fir die Erstellung der Pldne fest. Die Verordnung bietet dazu keine
Instrumente an. Die Verfeinerung des Zustimmungsverfahrens zu den WEP durch
den Minister schafft in den Richtlinien weitere Koordinationsmittel. Bei der
Erstellung der WEP wird streng auf die Einhaltung der Koordinationsverfahren
geachtet. Koordinationsnormen beschrédnken sich auf den Prozef der Koordination.
Inhaltliche Kriterien zur Koordination der &ffentlichen Interessen kommen nur
indirekt in die FRPL {ber die forstrechtliche Verankerung der Funktionsbewer-
tung. Auf die Leistung und die auftretenden Probleme des WEP als Hilfsmittel
fiir Behordentétigkeit wurde oben verwiesen. Diese Aufgabe findet nur in der

Verordnung Erwédhnung, das FG und die Richtlinien legen dazu nichts fest.

5.4  Planungsprozef

5.4.1 Implementation durch das Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft

5.4.1.1 Initiative zu den Planungsarbeiten

Das BMLF dridngt auf baldige Aufnahme der Arbeit an den WEP in den LFD.
Die jdhrliche Einladung zur AG-FRPL dient auch der gegenseitigen Motivation
der Lénder zur Arbeit am WEP. Die AG-FRPL sucht fiir Probleme, die in der
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Implementation auftauchen, unter Fiihrung des BMLF nach L&sungen. In Form
von Bereisungen ist das BMLF bereit, die LFD vor Ort zu beraten und sie bei
der Motivation der FASV der BFB zu unterstiitzen, die als eigentliche Ausarbei-

ter der WEP vorgesehen sind.

Fir die erstmalige Einfiihrung des WEP sieht das BMLF in jeder Komplizierung
des Verfahrens ein Hindernis. Es versucht zunichst, den WEP ohne sehr groRe
inhaltliche Anspriiche "bundesweit durchzuziehen" (BMLFA). Erst nachdem sich
der WEP auf Bundes-, Landes- und Bezirksebene "eingespielt" hat, hélt das
BMLF die Zeit reif fiir etwaige inhaltliche Verbesserungen. Die effektive Durch-
setzung der Arbeiten am WEP ist fiir das BMLF keine Selbstverstindlichkeit.

5.4.1.2 Offentlichkeitsarbeit fiir und mit dem Waldentwicklungsplan

Die mit der FRPL befafte Fachabteilung des BMLF iibernimmt die Offentlich-
keitsarbeit flir den WEP auf Bundesebene selbst. Auf der Tagung 1981 in Salz-
burg stellt das BMLF den Entwurf einer Informationsbroschiire iiber den WEP
in der AG-FRPL vor. In der Diskussion tauchen die schwer zu beantwortenden
Fragen nach den erwiinschten Zielgruppen und dem Grad der Einfachheit der
Broschiire auf. Diese erkannten technischen Schwierigkeiten halten das BMLF
nicht von der eigenstdndigen Ausfiihrung der Broschiire ab, lediglich ein Graphi-
ker wird zugezogen. Uber den Inhalt, der der Offentlichkeit vermittelt werden
soll, besteht bald Einigkeit. Der Wald sei aufgrund seiner vielen Wirkungen ein
wertvolles Gut. Um dies sichtbar zu machen und zu erhalten, bediirfe es des
WEP. Dariiber hinaus werden die Grundziige der Waldfunktionskarte mdoglichst
ansprechend und eindrucksvoll erkldrt. In dieser einfachen Argumentation berich-
tet die FB ausschlieBlich positiv iiber ihre Leistung. Der Wald ist gut und
wichtig, daher ist auch der WEP gut und notwendig. Die dadurch von der Offent-
lichkeit erhoffte Sympathie fiir den WEP soll zu dessen Akzeptierung und Einhal-
tung beitragen. Uber Planungen, MaRnahmen und Ziele des WEP sagt die Bro-
schiire inhaltlich nichts allgemein Verstdndliches. Wie im folgenden Kapitel
ausgefiihrt, entspricht diese Sympathiewerbung des BMLF auch dem von den

Lindern verfolgten Konzept in der Offentlichkeitsarbeit.

Das BMLF bedient sich in seiner Tétigkeit auch des WEP als Instrument in der
Offentlichkeitsarbeit. Es demonstriert beispielsweise seine raumplanerische Lei-
stung und Fortschrittlichkeit gegeniiber inldndischen Institutionen, wie der

Osterreichischen Raumordnungskonferenz oder ausldndischen Forstdelegationen.
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5.4.1.3 Kontrolle der Planungsarbeiten

In der Uberpriifung der WEP-Teilpline bedient sich das BMLF unterschiedlicher
Kriterien. Zundchst miissen die WEP die teilweise konkreten Bestimmungen des
FG, der Verordnung und der Richtlinien erfiillen. Funktionsausscheidungen, die
im Sinne dieser Normen falsch argumentieren, werden vom BMLF zuriickgewie-
sen. Wenn beispielsweise Schutz vor Wind Definitionsfaktor der Schutzfunktion
ist, so beurteilt das BMLF seine Verwendung als Argument fiir die Wohlfahrts-
funktion als falsch. Dies unabhéngig davon, ob solche Windverhéltnisse in natura

gegeben sind oder nicht.

Ein zweites Beurteilungskriterium sind die informalen inhaltlichen Vorstellungen
des BMLF von den Funktionen. Hier schldgt sich der jeweilige Stand der natur-
wissenschaftlichen Kenntnisse {iber den Wald und seine Wirkungen mittelbar
nieder. Die Neueinstellung von Beamten bringt in vielen Fillen neue Sachargu-
mente in die Beurteilung. Als wichtiger Filter und Mafstab zur Beurteilung der

Situation vor Ort dient unmittelbar die Verwaltungsroutine.

SchlieRBlich ist, ebenfalls nur qualitativ, ein dritter Bereich von Beurteilungs-
faktoren anzudeuten. Direkt und indirekt beriicksichtigt die Funktionsbewertung
politische Prozesse. Indirekt flieBen Momente der forstlichen Ideologie und der
politischen Orientierung in unbestimmter Weise mit ein. Auf das Beispiel der
Kielwasserideologie wurde w.o. verwiesen. Die informalen Taktiken des BMLF
beeinflussen die Funktionsbewertung direkt. So begrenzen verwaltungsinterne
Fiihrungs- und Durchsetzungsfragen das AusmaB der iiberhaupt geiibten Kritik
an den Funktionsausscheidungen der WEP. Schwerpunkte der Ressortpolitik
finden sich ebenfalls direkt in der Uberpriifung des WEP wieder. Z.B. dréngt
das BMLF auf die tatkrdftige Umsetzung der von ihm gestarteten Initiative zur
Reduktion der Wildschidden in den Planungsarbeiten (BMLF 1980).

Die gut kontrollierbaren formalen Kriterien ergidnzen die vielschichtigen und
unbestimmten inhaltlichen Kriterien. Zusammen mit der Rechtsabteilung 148t
sich genau iiberpriifen, ob die Koordination mit 6ffentlichen Interessen formal
erfolgte. Der Nachweis der Koordination ist eine Bedingung fiir die Zustimmung
zum WEP, die unter allen Umstdnden erfiillt sein muB. Die Abstimmung eines
WEP mit dem angrenzenden WEP des benachbarten Bundeslandes kann vom

BMLF ebenfalls genau iiberpriift werden.
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In den ersten Jahren der Arbeit taucht das Problem der bundesweiten Verein-
heitlichung des WEP auf. Das BMLF sieht darin eine weitere wichtige Aufgabe.
Die gesetzliche Handhabe dazu ist, wie erwdhnt, die fiir alle Pline erforderliche
Zustimmung des BMLF. Ohne Einschaltung des BMLF kénnen die WEP aufgrund
des Erstellungsvorganges stark voneinander abweichen, denn die Koordinations-
fahigkeit des Verfahrens ist gering. Dies ergibt sich aus der grofen Zahl von
Waldentwicklungsplanerstellern, etwa 90 Personen, und dem langen Kommunika-
tionsweg vom BMLF iiber die LFD bis zu den BFB. Dieser Faktor féllt deswegen
so stark ins Gewicht, weil der WEP nicht auf vom Ersteller weitgehend unabhén-
gigen MeRverfahren beruht. Der im FG vorgesehene Ermessensspielraum hat fiir
die Funktionsbewertung entscheidende Bedeutung. Routine und Erfahrung der
LFD und jedes BFASV pridgen die Abwédgung der gesetzlichen Kriterien fiir die
Funktionsausscheidung. Die Weitergabe des bundesweit erwiinschten Beurteilungs-
maBstabes erfolgt informal und ist praktisch nur in personlichen Gespridchen
bei Lokalaugenschein moglich. Neben den Kommunikationsschwierigkeiten be-
stimmt auch abweichende Rechtsauffassung der LFD die Unterschiede in der
Interpretation des Ermessensspielraumes. In solchen Féllen wird die Vereinheit-
lichung des WEP zu einem diffizil ausgetragenen Krédftemessen zwischen BMLF
und LFD. Eine Frage, fiir die beispielsweise jahrelang beh6rdenintern keine
Losung gefunden wurde, war die stark abweichende restriktive Ausweisung von

Erholungsfunktion als Leitfunktion im WEP eines Bundeslandes.

Die Kontrollbemithungen des BMLF verstdrken im Zusammenwirken mit anderen
Faktoren den Zentralisierungseffekt des WEP. Die angestrebte Orientierung der
Verwaltungstétigkeit in den Bundesldndern am WEP verschafft den Normen, die
dem WEP zugrundeliegen, EinfluR auf die gesamte Vollziehung. Die WEP sind
unmittelbar an die Zustimmung durch den Bundesminister gebunden und ihre
Richtlinien unter Federfiihrung des BMLF entstanden. Die im WEP erreichte
Zentralisierung ist demnach wesentlich davon abhidngig, inwieweit es dem BMLF
gelingt, sich im Erstellungsverfahren durchzusetzen. Allein die verstdrkten Kon-
takte und Zusammenarbeit wirken sich im Falle der Dominanz des BMLF zentra-
lisierend aus. Allerdings gelangt von seiten der LFD eine Reihe von Gegenstrate-
gien zur Anwendung, die die auf rechtlicher Ebene normierte Dominanz des
BMLF schon in der Ausarbeitung der WEP erfolgreich unterlaufen. Die im WEP
angelegten Zentralisierungsmdéglichkeiten kommen nicht in allen Bundesldndern

zum tragen.
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5.4.1.4 Riickwirkungen der Planungsarbeiten auf das Bundesministerium fiir Land-
und Forstwirtschaft und Einsatzmdglichkeiten des Waldentwicklungsplanes

Die neue Tétigkeit bleibt nicht ohne Riickwirkungen auf das BMLF. Der Umfang
der Kontrollarbeiten nimmt in den Jahren 1981 und besonders 1982 erheblich
zu. Der zumindest zeitweise Einsatz eines weiteren Beamten soll die vier Mann
starke Kapazitdt der Abteilung im BMLF noch weiter verstirken. Uber Jahre
hinaus rechnet das BMLF damit, daRB der WEP als Schwerpunkt der Tatigkeit
zur Aufschiebung anderer Arbeiten zwingt. Der Hohepunkt in der Arbeitsbelastung

durch den WEP wird erst nach 1982 erreicht.

Ein weiterer Effekt der Arbeiten am WEP sind zusitzliche Kontakte zwischen
dem BMLF, den LFD und den BFASV. Die Uberpriifung der WEP vor Ort verbes-
sert die Information des BMLF iiber die forstlichen Verhéltnisse in den Bundes-
lindern. Im Unterschied zur bisher geiibten Verwaltungspraxis erfolgt die Infor-
mation nicht nur in aktuellen Brennpunkten der Forstaufsicht, sondern systema-
tisch aus ganz Osterreich. SchlieBlich bieten die WEP, soweit sie bereits vorlie-
gen, eine geographisch geordnete Informationsquelle iber die forstlichen Verhilt-
nisse im Osterreichischen Wald. Diese von der FB auch offentlich angegebene

Zielsetzung des WEP ist allerdings inhaltlich noch ziemlich offen.

Uber die ungewollten Nebenfolgen des WEP hinausgehend sucht das BMLF ganz
gezielt nach FEinsatzmoglichkeiten des neuen Planungswerkes. Im Vollzug der
Bewilligung durch den Bundesminister setzt das BMLF seine Absichten aus der
Politikformulierung fort. Durch die pers6nliche Abzeichnung vom Minister soll
der jeweilige Landespolitiker veranlaft werden, ebenfalls den WEP personlich zu
unterschreiben. Da die Landesraumplanung an die Entscheidung des LH und
seiner Landespolitik gebunden ist, erhofft sich die FB daraus eine wesentliche
Starkung der Stellung des WEP gegeniiber der Landesraumplanung. Falls lediglich
ein Landesbeamter unterschreibt, so unterzeichnet den WEP fiir den Minister
ebenfalls nur der Fachreferent des BMLF. Dieses weitere Instrument, um dem
Hauptproblem der Planungskonkurrenz iiber den Wald zu begegnen, beruht auf
der 1979 behordenintern schriftlich festgelegten Zustimmungsprozedur zu den

WEP.

Zusdtzlich zu dieser rein nach auBen gerichteten Anwendung des WEP strebt
das BMLF auch seinen Einsatz in der tédglichen forstbehérdlichen Arbeit an.
Ziel ist die Verankerung des WEP im behG6rdlichen Vollzug des FG. Zukiinftige

Bescheide der LFD sollen soweit wie moglich die Ergebnisse des WEP einbezie-
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hen. Die Argumentation und Sprachregelung (Funktionen des Waldes) des WEP
sind in die forsttechnischen Gutachten zu {ibernehmen. Damit hofft das BMLF
zweierlei zu erreichen. Erstens soll die Verwendung des WEP die Scheu und
Skepsis vor dem neuen Instrument in den LFD abbauen. Zweitens verleiht die
Einbeziehung des WEP in das Verwaltungshandeln dem Plan sowohl innerhalb
der FB als auch gegeniiber aufenstehenden Gruppen mehr Gewicht. Durch die
Verwendung des WEP beantwortet sich auch die nie mehr als allgemein geklérte

Frage nach dem Wozu der ganzen Planung teilweise von selbst.

In der letzten Phase der Erstellung des WEP beginnt die FB in steigendem
MaRe Uberlegungen dariiber anzustellen, welche Argumente aus dem WEP heraus-
zulesen sind und fiir welche SchluBfolgerungen sie brauchbar sein konnten. Die
FB sieht die Herausforderung, die in iiberraschenden Einsichten liegt, die sich
aus der Zusammenschau iiber ganz Osterreich ergeben kénnten. Um das Risiko
moglichst gering zu halten, warnt das BMLF vor vorschnellen Schliissen aus
einer vergleichenden Zusammenfassung aller WEP-Teilpldne. Liegen einmal die
Teilpldne vollstdndig vor, so bieten sie sich fiir solche Auswertungen geradezu
an. Die Weiterverarbeitung der einmal erzeugten Information und ihr Einsatz in
der forstpolitischen Argumentation diirften trotz der im Entscheidungsprozef

gegenteiligen Beteuerungen dann nicht mehr verhinderbar sein.

Wie bereits mehrfach angeklungen, liegt im sich allméhlich festigenden Verfah-
ren der Waldentwicklungsplanung eine neue Ressource vor. Thr AusmaB ist zwar
duBerst bescheiden, doch bietet die von der FB angestrebte Integration des
WEP in den forstbehoérdlichen Vollzug die Chance zur gegenseitigen Verstdrkung.
Ein derart allmdhlich an Bedeutung wachsender WEP, so die Hoffnung mancher
Planer in der FB, koénnte schlieflich einen Beitrag zur Bearbeitung schwerwie-
genderer Probleme der FB leisten (BMLFA, C).

5.4.2 Implementation durch Landesforstdirektion und Bezirksforsttechniker

5.4.2.1 Herausbildung erginzender Implementationsziele

Nach Abschluf der rechtlichen Formulierung des Planungsprogrammes einschlieB-
lich Verordnung und Richtlinien steigt der Druck auf die LFD, mit der Imple-
mentation zu beginnen. Der Gesetzesauftrag verlangt von allen LFD, flaichendek-

kende Pline iiber den Wald ihrer Bundesldnder auszuarbeiten. Im Gegensatz zu
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dieser konkreten Anforderung erscheinen andere Probleme der FRPL nur ver-
schwommen (LF1-7). Wie auch auf Bundesebene in der AG-FRPL beobachtet,
sind die LFD in der Lage, WEP zu erstellen, ohne Festlegung der Probleme,
die mit dieser Arbeit zielkonform gelost werden sollen. Die LFD konzentrieren
sich auf die Instrumente der FRPL und halten dabei stdndig nach zweckmiRigen
Einsatzméglichkeiten fiir den WEP Ausschau. Die in diesem ProzeR dem festste-
henden Planungsinstrument sukzessive zugeordneten Aufgaben fallen bundesldnder-
weise unterschiedlich aus, je nach der allgemeinen Problemsicht und der Ein-
schédtzung der Leistungsfdhigkeit des WEP. In der Suche nach sinnvollen Einsatz-
moglichkeiten stiitzen sich die LFD auf Erfahrungen aus ihrer bisherigen Verwal-
tungstétigkeit. Thre Verwertungsideen werden der Vielfalt des WEP nicht gerecht.
Die richtliniengemédBe Planerstellung bereitet nach wie vor Informationen auf

und macht Aussagen, fiir die es keine Verwendung gibt.

Einzelne Bundesldnder trauen dem WEP so wenig fiir sie sinnvolle Einsatzmoglich-
keiten zu, daR sich ihre Zielsetzung auf die moglichst ressourcensparende Er-
stellung der Pldne beschrinkt. Anderen LFD erscheint der WEP fiir die Verfol-
gung eigener Ziele geeignet. Entsprechend sind sie bemiiht, seine Ausgestaltung

anzupassen.

Ein wichtiger Bereich der Implementationsziele ist negativ bestimmt. Der WEP
soll die bisherige Verwaltungstitigkeit nicht erschweren. Alle Beriihrungspunkte
mit der Verwaltungsroutine miissen dahingehend abgesichert werden, daB der

WEP, wenn schon unniitz, so wenigstens nicht anderen Teilen des Beh6rdenhan-

delns der LFD zuwiderlduft.

5.4.2.2 Ausarbeitung des Waldentwicklungsplanes

5.4.2.2.1 Beginn und Triger der Planungsarbeiten

Der Beginn mit den Arbeiten am ersten WEP liegt in jedem Bundesland ganz
bei der LFD. Die Kriterien fiir die Auswahl des ersten WEP-Teilplanes verweisen
auf behérdeninterne Schwierigkeiten und informale Erwartungen. Voraussetzungen
fiir einen erfolgsreichen Start ist ein besonders interessierter oder zumindest
kooperationsbereiter BFASV und die gute Erreichbarkeit der Planungsregion fiir
den Sachbearbeiter aus der LFD. Weiters soll die erste Region fiir die Funkti-

onsausscheidung typische Problemlagen aufweisen, damit die Varianten der
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Funktionen erprobt werden konnen. Drohender starker Rodungsdruck in einem
Raum oder die bevorstehende Erkldrung von Wéldern zu besonderen Schutzgebie-
ten verstdrken die Motivation zu einem WEP. Mit einem WEP verbinden die
LFD und die BFASV die Erwartung, in ihm Unterstiitzung fiir die Argumentation
gegen andere Anspriiche an den Wald zu bekommen. Wie w.o. gezeigt, verlassen
sich die LFD jedoch nicht auf den WEP, sondern schopfen primdr die viel

effektiveren EinfluBmoéglichkeiten auf Landesebene aus.

Nach dem formalen Programm féllt die Arbeit an den WEP den BFASV zu. Je
stdrker die LFD auf deren Mitarbeit angewiesen ist, umso mehr verzdgert dies
den Beginn der Erstellung des WEP. LFD, die aufgrund ihrer Ressourcenausstat-
tung in der Lage und willens sind, diese fiir den WEP einzusetzen, erzielen
groBe Arbeitsfortschritte im WEP. In Féllen hingegen, in denen die LFD den
BFASV keine intensive Betreuung anbietet, stockt die Arbeit. Dies ist ein
Hinweis darauf, daR der WEP in der FB eine MaBnahme von oben ist, fiir die
erst jeder BFASYV gewonnen werden mufl

Die GroRe des Arbeitsaufwandes, die Komplexitdt der Aufgabe und das w.o.
genannte Bewertungsverfahren erschweren die Delegation der FRPL auf die
Bezirksebene ganz erheblich. Sie ist bis heute in keiner BFB entsprechend
gelungen. Die ersten Erldssen informieren die BFASV iiber die einzelnen notwen-
digen Arbeitsschritte. lhnen folgen zumeist keine weiteren Schriftstiicke von
der LFD, sondern die persdnliche Beratung und Betreuung durch den Sachbear-
beiter der LFD. Abgesehen von Ausnahmen muf der Betreuer in der Anfangs-

phase die Ausarbeitung des WEP zum gréRten Teil selbst {ibernehmen.

Die abwartende Haltung der LFD gegeniiber den WEP und die mittlere Dringlich-
keit ihrer Durchfilhrung verstdrken das Delegationsproblem. Der Hinweis auf
arbeitsiiberlastete BFASV, die nur allmdhlich fiir die Mitarbeit am WEP zu
gewinnen seien, eignet sich fiir die LFD gut, den zbgernden Beginn in der
FRPL zu erkldren. Die Neuheit der Tétigkeit fiir die BFASV und deren anfangs
unterschédtzter Umfang bremsen den Arbeitsfortschritt. Die LFD priift und
probiert jeden Arbeitsschritt sorgfédltig aus. Sie erfiillt im WEP zwar in erster
Linie einen Bundesauftrag, doch méchte sie ihn auch fiir ihre Ziele auf Landes-
ebene niitzen. Dazu er6ffnet, wie gezeigt, das Planungsprogramm viele Freiheiten.
Ein langsames und vorsichtiges Vorgehen bietet zudem den Vorteil, von den

Erfahrungen in den anderen Bundesldndern lernen zu kodnnen.
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In einem Bundesland verhdlt sich die LFD véllig gegenteilig. Unmittelbar nach
der Formulierung der Richtlinien setzt sie alles daran, den WEP moglichst
rasch vollstindig vorzulegen und vom BMLF bestdtigt zu bekommen. Uber die
Griinde fiir diese Entscheidung gibt die ndhere Analyse der Vorgangsweise und
ihre bisherigen Folgen Aufschluf (LF1, BMLFA, B, C).

Die LFD gibt der FRPL hohe Prioritdt, setzt ihren eigenen Beamtenstab voll
ein und delegiert mit Nachdruck an die BFASV terminisierte Detailaufgaben.
Im Sinne der raschen Erledigung hilt die LFD den Umfang des WEP sehr knapp.
Das Bewilligungsverfahren des WEP féllt in die Anfangsphase, in der dem BMLF
noch ausreichende Vergleiche mit anderen WEP fehlen. Trotzdem wird es durch
wiederholt nétige Korrekturen verzdgert. Durch gezielte inneradministrielle
Aktivitdten versucht die LFD zusdtzlich, die Wege fiir die Annahme des WEP
zu ebnen. Dazu zédhlen besonderes Engangement in der bundesweiten AG-FRPL
und die Ankiindigung einer offentlichkeitswirtksamen Ubergabe des WEP auf
einer Forstkonferenz, von der Druck auf die termingerechte Fertigstellung

ausgeht, der sich auch auf die Genehmigung durch das BMLF fortsetzt.

Ubertrdgt man das Verhalten der LFD auf ein allgemeines Muster des biirokrati-
schen Entscheidungsprozesses, wire festzustellen (HAUSSERMANN 1977, S. 44):
Die LFD erhsht die Durchsetzungschancen ihrer Initiative, indem sie (1) mog-
lichst frithzeitig konkrete Vorschldge einbringt, solange viele Fragen noch offen
sind, (2) Befiirworter der Initiative im nichsten Umkreis innerhalb der Admini-
stration sucht und (3) den Entscheidungsdruck durch gezielte Information an

Teiloffentlichkeiten in ihrem Sinne erhéht.

Die Folge ist die duBerst rasche Erledigung der gesamten Raumplanungsaufgabe.
Alle Ressourcen der LFD stehen bald wieder fiir andere Aufgaben zur Verfii-
gung. Die LFD hat von vornherein an den WEP keine hohen Anspriiche gestellt und
wenig planerische Erwartungen gekniipft. In diesem Sinne entspricht das Ergebnis
ihren Vorstellungen. Mit dem rasch fertiggestellten WEP hofft die LFD zudem,
positive Auswirkungen der Pldne, wie etwa die Zuteilung von F6rderungsmitteln

des Bundes, als erste ausniitzen zu kénnen (LF1).

Die oben beschriebene Strategie einer LFD beleuchtet auch den Zentralismus-
aspekt. Die prompte Ausfiilhrung eines Gesetzesauftrages bedeutet nicht immer,
daR der Gesetzesauftrag einen besonders groRen EinfluR auf das Verhalten der
ausfiihrenden Organe gewinnt, sondern kann im Gegenteil, wie im vorliegenden

Fall, dem Vollziehenden informal gréRere Autonomie verschaffen.
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5.4.2.2.2 Informationssuche

Der folgende Abschnitt behandelt nur einen Aspekt des Informationsproblems.
Er beschrdnkt sich auf die Kennzeichnung einiger Quellen, die von den Verwal-
tungsbeamten bewuft als solche ausgewdhlt und ausgewertet werden. Informati-
onsprozesse wihrend der Koordinationsverfahren oder offentlichen Vorstellungen
des WEP finden in spéteren Kapiteln Erwdhnung. Hier stehen zunidchst die
Fragen nach dem Auffinden der Informationsquellen, ihrer BeeinfluBbarkeit
durch die FB und ihrer Auswertung im Vordergrund. Den Inhalten des WEP
folgend sei unterschieden in Informationen {iber Rechtsverhéltnisse, Statistik

tiber die allgemeine Raumentwicklung und forstliche Statistik.

Der WEP hat rechtlich festgelegte Raummerkmale, wie Naturschutzgebiet,
Quellschutzgebiet oder Sperrgebiet, auszuweisen. Diese Informationen finden
sich in im Prinzip fiir jedermann frei zugénglichen Verzeichnissen. lhre Durch-
sicht jedoch erfordert einen erheblichen Arbeitsaufwand, insbesondere bei der

Auswertung des amtlichen Wasserbuches.

Die Quellen sollen rechtliche Tatbestinde 6ffentlich festlegen. lIhre Ubernahme
in den WEP bezweckt zunichst ebenfalls die regional geordnete, systematische
und vollstdndige Information iiber Rechtsverhidltnisse, die von der FB in ihren
Handlungen zu beachten sind. In dieser Anwendung entspricht das Ziel fiir die
Erstellung der Verzeichnisse genau der Verwendung durch die FB. Der Informati-
onswert fiir die FB besteht in dem raschen und vollstindigen Uberblick, den
die Karte des WEP {iber relevante Rechtstatsachen bietet. Ohne WEP muR sich
der Beamten im Verfahren entweder auf seine Kenntnisse {iber Wasserschutzge-
biete etc. verlassen, oder die miihsame Suche in den einschlédgigen Verzeichnissen
auf sich nehmen, zu der gerade fiir die erste Einschidtzung der Rechtslage in
einem (Vor-)Verfahren keine Zeit bleibt. Eine vergleichbare systematische

Zusammenfassung steht den Forstbeamten neben dem WEP nicht zur Verfiigung.

Daten iiber die allgemeine Raumentwicklung kann die FB aus einem breiten
Spektrum an Quellen gewinnen. Der Sachbearbeiter in der LFD hilft wesentlich
bei der Suche danach mit. Raumordnungsprogramme, Wirtschaftskonzepte und
statistische Studien sind in den Landeshauptstddten besser zugédnglich. Fiir die
erste Orientierung sucht die LFD Kontakt mit der Landesraumplanung und
priift, wo vorhanden, den Raumordnungskataster. Dieser erweist sich wenig
brauchbar fiir Zwecke des WEP. Um regionale Wirtschaftsdaten zu bekommen,

stlitzt sich die LFD auf Informationen der Interessenvertretungen, wie beispiels-




- 124 -

weise die Kammer filir gewerbliche Wirtschaft. Auch Statistiken von Stellen des
Amtes der Landesregierung, wie Landesbaudirektion oder Fremdenverkehrsamt,
flieBen in den WEP ein. Die Suche nach Unterlagen erfolgt unsystematisch und
ist von zahlreichen Zufélligkeiten, wie personlichen informalen Kontakten oder
dem speziellen Informationsstand der ausfilhrenden Beamten beeinfluft. Der
Sachbearbeiter gibt die zentral gesammelten Erfahrungen zum Teil in schriftli-

cher Form an die BFASV weiter.

Die meisten Quellen richten sich an Interessierte, die sich nur allgemein iiber
die Raumentwicklung informieren wollen. Entsprechend hat die FB mehr als
genug Daten, um einen allgemeinen regionalen Uberblick zu geben. Erst wenn
sie versucht, spezielle Fragen der waldbezogenen Entwicklung zu beantworten
oder zumindest die Verbindung zu ihr herzustellen, verschlechtern sich ihre
Informationsméglichkeiten stark. Sie ist auf Auswertung von Statistiken angewie-
sen, deren Erstellung und primédre Fragestellungen ihrem Einfluf vollig entzogen
sind. Da sie zudem keine eigenen Erhebungen durchfiihrt, wird ihr Informations-
stand sowohl von ihrer unvollstindigen Suche als auch von den unvollstindigen

und an anderen Fragestellungen orientierten Quellen beeintrichtigt.

Drittens wertet die FB forstliche Statistiken aus. Zum ersten verwendet sie
die allgemein zugénglichen, zentralen, Gsterreichweiten forstlichen Erhebungen,
wie Forstinventur oder Holzeinschlagsmeldung. Zusétzliche Daten, Plausibilitdts-
iiberlegungen und Schétzverfahren verbessern die Aussagekraft dieser Quellen

fiir die Kleinregionen des WEP.

Die Konzeptionen fiir die forstlichen Erhebungen beriicksichtigen zwar nicht
den WEP; die dlteren Erhebungen haben jedoch grofen EinfluR auf das Programm
der FRPL ausgeiibt. Daher macht sich im Vollzug des Programmes keine wesent-
liche Diskrepanz zwischen Informationsbedarf und dem Angebot bemerkbar. Die

FB weifl genau, was sie sich von diesen Quellen erwarten kann.

In Fragen der forstlichen Statistik stiitzt sich der WEP auch auf interne, oft
nur in den BFB vorhandenen Quellen. In der Waldfldchenerhebung, der Bannwald-
feststellung oder den Wildschadensmeldungen liegen aus jiingster Zeit durchge-
fihrte Erhebungen in den BFB vor, die vollstindig oder zum Teil gekiirzt in
den WEP Eingang finden. Eigens fiir den WEP veranstaltete Erhebungen bilden
die Ausnahme und fallen nicht ins Gewicht. Die vereinzelten Ansédtze dazu

zeigen deutlich, daR sie sofort die vorhandenen Arbeitsressourcen fiir die FRPL
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iiberbeanspruchen (LF3). Aktuelle Erhebungen der BFB werden jedoch mit

Riicksicht auf ihre Verwendbarkeit im WEP konzipiert.

AbschlieBend seien einige wesentliche Merkmale der Informationsbeschaffung

fiir den WEP zusammengefaRt:

(1)

(2)

(3)

(4)

Wie behandelt, 148t das Programm des WEP die Verbindung von Daten
iber die Raumentwicklung zu der Waldfunktionskarte und den Planungen
weitgehend offen. Daher entsteht aus dem Planungsverfahren selbst nur
ein sehr unbestimmter Informationsbedarf, der mit Ausnahme der Rechts-
quellen und einiger forststatistischer Informationen nur unspezifische Daten

erfordert.

Die unmittelbare Folge fiir das Planungsverfahren sind die leichte Verwend-
barkeit der unterschiedlichsten Daten und die gute Integrierbarkeit von
vielerlei Informationsquellen. Beides hilft entschieden mit, den Ressourcen-

einsatz fiir die Ausarbeitung des WEP gering zu halten.

Ein solches Verfahren ist nicht geeignet, die FB auf Informationsmingel
hinzuweisen. Es stellt keine eindeutigen Fragen an die Raumentwicklung,
aus deren Beantwortung viel Information und aus deren Nichtbeantworten-
kénnen zumindest die Information dariiber erwidchst, was man alles nicht

weiR.

Die Unbestimmtheit der Fragestellung macht die Uberpriiffung unméglich,
ob die FB alle Informationen ausschépft oder nicht. Hingegen erscheint
die Uberlegung sinnvoll, was die Informationssuche fiir den WEP an Neuem
fiir die FB bringt. Die Beschédftigung mit dem WEP erweitert die Kenntnis
iber Informationsquellen iiber die allgemeine Raumentwicklung, insbesondere
fir die BFASV. Der Ersteller des WEP kommt mit unterschiedlichsten
Aussagen iiber die Raumentwicklung und zum Teil iiber den Wald in Kon-
takt, die er sonst bestenfalls nur aus Geriichten kennt. Die Chancen fiir
eine Offnung des Erfahrungsbereiches nach auBen gegeniiber bisher nicht
beachteten Entwicklungen erh6hen sich. Doch das Planungsverfahren gibt
dem Beamten sehr wenig Anleitung dazu, wie er sich damit auseinanderset-
zen soll. Notgedrungen erfolgt die Verarbeitung der Information sehr stark

nach Kriterien der Verwaltungsroutine.
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5.4.2.2.3 Ausscheidung und Bewertung der Funktionen

Die Ausscheidung und die Bewertung der Funktionen nach dem Verfahren des
WEP ist kein Problem der objektiven Erfassung und Messung der Wirklichkeit.
Aus der Sicht der FB geht es um eine gutachtliche Aussage, die Wertungen
mit einschlieft. Formal muf jede Funktionskennzahl mit Kriterien der Richtli-
nien, die unmittelbar dem FG entnommen sind, begriindet werden. Zur Ausschei-
dung von Funktionsfldchen reicht die Beherrschung der Kriterien nach den
Richtlinien jedoch nicht aus. Thre Aussagen lassen einen zu grofen Spielraum,
um bei einer Waldfliche zu entscheiden, ob sie diese oder jene Funktion von
einer bestimmten Wertigkeit hat. Der EntscheidungsprozeB, der zur Funktions-
bewertung fiihrt, entspricht, wie w.o. gezeigt, dem forstbehordlichen Vollzugs-
handeln auf Probe. Dem hier verwendeten Modell der FB folgend, hingt die
behordliche Bewertung der Waldfunktionen sowohl von formalen als auch infor-
malen Zielen des FASV ab. Die empirischen Grundlagen gestatten, die wichtig-

sten Einzelziele zumindest qualitativ anzugeben (vgl. Abbildung 3).

Zundchst versucht der FASV den formalen Zielen gerecht zu werden. Hier
spricht das Programm zum einen von der Nutz-, Schutz-, Wohlfahrts- und Erho-
lungsfunktion. Diese symboltrichtigen allgemeinen Begriffe vermitteln jedoch
beinahe nichts an inhaltlicher Orientierung zur Ausscheidung, geschweige denn
zur Bewertung der Waldfunktionen in der Natur. Zum anderen gibt das formale
Programm iiber die Verbindung mit einzelnen Bestimmungen des FG Elemente
des forstbehdrdlichen Vollzuges vor, an denen Waldfunktionen erkennbar sind.
Nur in Teilbereichen bezeichnen die forstgesetzlichen Normen Faktoren der
waldbezogenen Raumentwicklung derart inhaltsreich, daf der FASV eindeutig
Waldfunktionen festzustellen vermag. Sprechen die Richtlinien beispielsweise
von Rutschgebieten, so hat der Fachmann darin eine aussagefdhige Vorgabe
fur die Kartierung solcher Zonen. Bei Kriterien mit hoéherer Unbestimmtheit
orientiert sich der Planer bewufit an der bisher vertretenen Verwaltungsroutine.
Die gewohnte Auslegung des Schutzwaldparagraphen gibt ihm beispielsweise

Hilfe fiir die Bewertung der Schutzfunktion.

Zu der duBerst liickenhaften formalen Vorgabe treten in der Vollzugspraxis die
informalen Ziele des FASV. Er entwickelt aufgrund der Namensgebung der
Waldfunktionen subjektive inhaltliche Vorstellungen, die weit tiber die formalen
Vorgaben hinausgehen. Diese Orientierung wirkt besonders bei der Erholungsfunk-

tion. Obwohl die Richtlinienkriterien die Eignung eines Waldgebietes zur Erho-




Abbildung 3:

Formale und informale Ziele des FASV fiir die Bewertung der Waldfunktionen

Figure 3: Formal and informal targets of forest planners in the assessment of forest functions
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lungsnutzung nicht erwédhnen, denkt der FASV bei der Ausscheidung von E =3
sehr wohl an diese. Eine LFD rechnet auch den GenuB des Anblickes schoner
Wilder zur Erholungsfunktion. Wegen der Schwierigkeit der rdumlichen Abgren-
zung geht sie bald wieder davon ab, dies als Kriterium fiir E=3 zu verwenden.
Der Gedanke dazu entspricht inhaltlichen Vorstellungen von der Erholungsfunktion

und nicht den Richtlinien.

Der Drang zu inhaltlichen Vorstellungen 148t die FASV im Vollzug nach Indika-
toren suchen, deren Ausprdgungen die Bestimmung der Waldfunktionen erleich-
tern sollen. Solche Indikatoren werden zundchst nach inhaltlichen Vorstellungen
iiber die Funktionen aus vorhandenen Daten ausgewdhlt. Sie koénnen sich an-
schlieBend soweit verselbsténdigen, daf die durch sie ausgeschiedenen Funktionen
dem urspriinglichen Funktionsinhalt vollig widersprechen. Ein Beispiel hiefiir ist
die Verwendung der aus der Vegetation abgeleiteten Immissionszonen von Luft-
verunreinigungen als Indikator fiir die Wohlfahrtsfunktion. Dahinter steht der
Gedanke, wo besonders groRe Luftverunreinigungen gegeben und objektiv gemes-
sen sind, dort gewinnt die Funktion des Waldes als Luftreiniger (= ein Teil der
Wohlfahrtsfunktion) besondere Bedeutung. Der FASV gibt dem Wald in den
besonders stark verunreinigten Zonen automatisch die Wertigkeit W=3. Okolo-
gisch ist hingegen klar, daf der Wald in solchen Zonen nicht immer die Luft-
qualitdt erhéht. Zwei Griinde seien genannt. Ab einer gewissen Immissionsgrenze
stirbt der Wald ab und kann mittelfristig nicht mehr zur Luftverbesserung
beitragen. In Einzelfdllen behindern Waldbestdinde die Durchliifftung und der
lokale Luftstau kann die Luftqualitdt vermindern. In diesen Wildern wiirde die

Orientierung am Indikator dem Inhalt der Funktion widersprechen.

Ein weiteres Instrument zur inhaltlichen Kldrung ist die Ubernahme von Aussagen
anderer Akteure iiber die Funktionen. Diese flieBen nach keiner verbindlichen
Regel, wohl aber als Orientierungshilfe in den Entscheidungsprozef ein. Ein
Beispiel wére die Beriicksichtigung der Ausscheidung der Schutzwélder in den
Operaten der groBeren Forstbetriebe fiir die Bewertung der Schutzfunktion. Ein
anderes Beispiel ist die Orientierung eines Teiles der Wohlfahrtsfunktionsbewer-

tung W=2 bzw. W=3 an den von der Wasserbehérde bestimmten Wasserschon-

bzw. Wasserschutzgebieten.

Neben den forstfachlichen Zielen spielen auch informale Vorstellungen eine
Rolle, die der FASV iiber die o6ffentlich erwiinschte zukiinftige Raumentwicklung

hegt. Der eine FASV driickt mit der hdufigeren Bewertung E =3 seinen Wunsch
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nach Férderung des Fremdenverkehrs aus, der andere sieht den Wald iiberall in
Gefahr und stellt sehr viel S=3 fest. Diese allgemeine Interessenabwégung

fallt individuell unterschiedlich aus.

Den zweiten wesentlichen informalen Zielbereich bilden die Organisationsziele.
Der FASV der LFD bemiiht sich entschieden um Vereinheitlichung der Ausschei-
dungskriterien und ihrer Interpretation. Das Zustimmungsverfahren durch das
BMLF, bestdrkt, wie oben gezeigt, den Vereinheitlichungsdruck weiter. Die
weitgehende Ausarbeitung der bisher vorliegenden WEP-Teilpldne durch die LFD

lieBen das Koordinierungsproblem noch nicht besonders in Erscheinung treten.

Auf Bezirksebene wie auf Landesebene iiben die FASV zudem eine spezielle
Interessenabwigung, die die Auswirkung der Funktionsausscheidungen auf die
lokalen forstpolitischen Konflikte betrifft. Negativen Folgen im Sinne der Er-
schwerung der Vollzugsaufgaben will der FASV aus dem Wege gehen. Auf
lokaler Ebene spielen die Eigentumsgrenzen beispielsweise fiir die Ausscheidung
der Erholungsfunktion als Leitfunktion eine Rolle. B&duerlicher Waldbesitz wird
dazu nur ungern herangezogen, wegen der Widerstdnde, die die FB von seiten

der Eigentiimer erwartet.

Auf Landesebene wird die Funktionsausscheidung auf Widerspriiche zu Interessen-
positionen einfluBreicher forstpolitischer Gruppen {iberpriift. Das Beispiel der
restriktiven Ausscheidung der Erholungsfunktion in einem Bundesland wurde er-
wédhnt. Die mehrfach festgestellte groBe Unsicherheit {iber den Zweck des WEP
und seine Folgen setzt den Versuchen, Widerspriiche mit Interessenpositionen zu
erkennen, enge Grenzen. Am Beispiel der Erholungsfunktion wird die Problematik
immer wieder deutlich: Die Folgen groRziigig ausgewiesener E =3-Fldchen sind
ungewif. Falls die Waldeigentiimer mit Abgeltungsforderungen politisch durch-
dringen sollten, werden sie aufgrund groRerer E = 3-Waldgebiete mehr bekommen.
Falls sich die Gegenseite, die Erholungsinteressen, durchsetzt, bringen groRe
E =3-Flichen fir den Waldeigentiimer das Gegenteil, denn dann hat er, je
grofere E =3-Flichen der WEP ausweist, mit umso stédrkeren Beschrdnkungen
der Forstwirtschaft zu rechnen (BMLF 1975(2)). Diese Unklarheiten iiber die
Auswirkungen der Waldfunktionsausscheidung férdern zwar nicht die Vertrauens-
bildung und positive Meinung der betroffenen Verbdnde iiber den WEP, sie
verschleiern aber mogliche Konflikte und erleichtern derart die Aufstellung der
Pldne bzw. dienen dem informalen Ziel der FB, ihre Planungsaufgabe mit mog-
lichst geringem Aufwand abzuschlieBen, ohne damit mehr Konflikte zu entfachen

als zu beruhigen.
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Insgesamt liegt die Eigenheit der forstbehérdlichen Funktionsbewertung in dem
groBen Gewicht, mit dem formale und informale Ziele noch in der Schlufphase
der Entscheidung direkt wirken. Eine friihzeitige Ausscheidung von informalen
Zielen, wie sie etwa die Einigung auf einige formale Indikatoren und bestimmte
MeRverfahren dafiir leistet, findet nicht statt. Soweit empirisch festgestellt,
geben in jedem Einzelfall ganz unterschiedliche Ziele den Auschlag fiir eine
bestimmte Funktionsbewertung. Einige Beamte der FB sind sich dieses Umstan-
des irgendwie bewuBlt, denn sie halten den Vergleich gleichbewerteter Funktions-

flichen nicht fiir sinnvoll (BMLF, LF1-9).

Die Funktionsbewertung folgt nicht einem formal festgelegten Entscheidungsver-
fahren im Sinne der Orientierung an einer Optimierungsregel. Sie wird von
einer Vielzahl von formalen und informalen Optimierungsregeln beeinfluBt, die
sich teilweise gegenseitig widersprechen. Die empirischen Erhebungen zeigen,
daB im Einzelfall ganz unterschiedliche Ziele, deren allzu starke negative Beein-
flussung der FASV vermeidet, den Ausschlag geben. Diesen Befund vermag das
SIMON'sche Modell der "befriedigenden Lé&sung" treffend zu erkldren (1981,
S. 30). Demnach akzeptiert der FASV eine groRe Anzahl unterschiedlicher Funk-
tionsausscheidungen. Er sucht nicht nach der einzigen optimalen, sondern vermei-
det nur jene, die eines der genmannten formalen wie informalen Ziele stark
verletzen wiirde. Hinter der, wie erwdhnt, auch den Praktikern bewufBten Unbe-
stimmtheit der Waldfunktionskartierung steht trotz aller Vagheit eine angebbare

Handlungsorientierung, die nur ganz bestimmte Ergebnisse zuldft.

5.4.2.2.4 Planung

Wie gezeigt, schlagen die Planungen des WEP inhaltliche Mafnahmen zur Raum-
gestaltung vor. Sie beziehen sich im Schwergewicht auf technisch-6kologische
Aufgaben. Daneben werden villig unsystematisch Okonomische und politische
MaRnahmen genannt. Die Planung insgesamt scheint konfus, uneinheitlich, unvoll-
stindig und nach keinem transparenten Prinzip gestaltet. Trotzdem erreichen
die Planungsmafnahmen, gemessen an ihrer  &6kologisch-technischen Information

im Vergleich zum {ibrigen WEP, die prdzisesten Aussagen.

Aus dem Vorgang der Ausarbeitung wird die Vielfalt und Systemlosigkeit des
Planungsabschnittes verstdndlich. Die Planungsmafnahmen orientieren sich nur

wenig an den Vorinformationen, den Grundlagen und der Walafunktionskarte.
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Ihre Bestimmung erfolgt nicht im Planungsverfahren nach transparent gemachten
Regeln. Die FB zieht zur Festlegung der Planungsmafnahmen unter allen Um-
stinden den BFASV bei. Er soll fiir seinen Verwaltungsbezirk in jeder Funktions-
fliche Mafnahmen vorschlagen. Der BFASV orientiert seine Planungsmafnahmen
an der Erfahrung aus seiner bisherigen Verwaltungsroutine und seinen, nirgendwo
explizit gemachten Ziel- und Wertvorstellungen. Nur in Einzelfédllen kann er
sich auf Aussagen der forstpolitischen Programme auf Landesebene stiitzen.
Diesem improvisierten Planungsverfahren muR es an Systematik und Vollstdndig-

keit mangeln.

Die teilweise prdzisen technisch-6kologischen Aussagen, zu denen selbst ein
derart mangelhaftes Planungsverfahren fiihrt, legen die Frage nahe, warum die
FB nicht etwas mehr Miihe in die Planung aufwendet, die anscheinend leicht
gehaltvolle Planungsvorschldge erzielen konnte. Eine Antwort darauf gibt die
Einschitzung der PlanungsmaBnahmen von seiten der FB. Die Mafnahmen nennen
in der Regel keine Ausfiihrenden oder Betroffenen, sondern beschridnken sich
auf den technisch-6kologischen Tatbestand. Solche Planung erscheint der FB
realitdtsfern und "utopisch" (LF1-9). Denn wie koénnte sie beispielsweise die
Wilddichte reduzieren oder die Baumartenverteilung beeinflussen, wenn das eine
in die Kompetenz der fremden Jagdbehtrde und das andere in die Kompetenz
des Grundeigentiimers féllt? Die FB nimmt Planungen, die von politisch-admini-
strativen Prozessen abgel6st sind, nicht sehr ernst. Threr Einschdtzung nach
bleiben sie zwangsldufig folgenlos. Es erscheint ihr nicht lohnend, besonders
viel an Aufwand in ein diesbeziigliches rationales Planungssystem zu stecken.
Sie hélt ihren stark ausgebildeten 0©kologisch-technischen Wissensfundus fiir
ausreichend, um Planungsmafnahmen ohne System direkt zu formulieren. Hinge-
gen legt die Behorde darauf Wert, dal der BFASV selbst die Planungen vor-
schldgt, damit wenigstens er sie vertritt und eine schwache Verbindung zur

politischen Realitdt herstellt.

In einem Bundesland, in dem die LFD besonders stark an der Bewirtschaftung
des Waldes beteiligt ist, hédlt sie es fiir sinnvoll, mehr Aufwand in die Planung
zu investieren. Dort verfiigt sie tber die politisch—administrativen Ressourcen,
ihre Planung teilweise zu verwirklichen. Dies betrifft einerseits ihre EinfluBmég-
lichkeiten auf die Waldeigentiimer und andererseits ihre Hoffnung, mittels
eines konkreten und nach Kosten bewerteten Planungsteiles des WEP ihre Stel-

lung gegeniiber dem BMLF bei der Vergabe von Férderungsmitteln zu stédrken.
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Die skeptische Einschdtzung der konkreten Planungsmafnahmen fiigt sich nahtlos
in den bisher ermittelten Handlungsplan der FB ein. Der FB geht es in der
FRPL nicht um verbesserte technisch-6kologische Information {iber die waldbezo-
gene Raumentwicklung, sondern sie sucht nach einem Instrument, das generell
ihrem EinfluB dienen kann. Dazu bendtigt sie im politisch-administrativen Prozef
konsensfédhige Aussagen und nicht Aussagen, die zwar ©kologisch-technisch unan-
fechtbar sind, aber groBe Konflikte sichtbar machen. Solche technischen Aussa-
gen werden durch véllige Unverbindlichkeit, d.h. von vornherein feststehende
Irrelevanz neutralisiert. Zusétzlich erfolgt ihre Behandlung nur ohne Realisie-

rungskonzept und politischen Bezug. Dem entspricht der Planungsteil im WEP

genau.

Die viele Miihe, die die FB in die Waldfunktionskarte und in die Richtlinien
investiert hat, gilt hingegen der Ausarbeitung von politisch wirksamen Aussagen
@iber den Wald. Wie oben gezeigt, spielt bei ihrer Erstellung die 6kologisch-tech-
nische Relevanz neben politisch-administrativen Faktoren nur eine geringe Rolle.
Die FB versucht, mit dem durch das komplizierte Planungs-, Begriindungs- und
Bewilligungsverfahren legitimierten WEP eine allgemein akzeptierte Norm zu
schaffen, die ihre politischen Ressourcen erh6ht, um die Aufgaben der bisher
gelibten Verwaltungspraxis zu erfiillen. Sie verbessert die technisch-6kologische
Orientierung nur wenig und verzichtet dann bewufter auf technisch-6kologische
Planungsmafnahmen, wenn diese die Erfiillung der politisch-administrativen
Aufgaben der FB beeintrdchtigen konnten. Gegen konkrete PlanungsmafBnahmen
spricht zudem die informale Orientierung der FB, die jede Einschrinkung ihrer
Handlungsfreiheit vermeiden moéchte und daher kein Interesse an der Bindung

an konkrete O6kologisch-technische Mafnahmen hat.

5.4.2.2.5 Koordination

Der forstgesetzlich normierte Koordinationsauftrag er6ffnet der FRPL ein weites
Arbeitsfeld, denn raumrelevante Ziele beriihren stets eine groRe Zahl privater
und 6ffentlicher Interessen (RILL, SCHAFFER 1975). lhrem Anspruch nach dient
die Koordination einerseits dem Austausch von Information und andererseits der
Verarbeitung dieser Information zu einer "koordinierten" Zielsetzung der FRPL.
In der Vollzugspraxis weitet die FB ihre Koordinationsbestrebungen iiber den auf
offentliche Interessen beschrinkten Gesetzesauftrag hinausgehend auch auf

private Interessen und ihre Trdger aus.
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5.4.2.2.5.1 Koordination mit Tréigern privater Interessen

Die Koordination mit Trédgern privater Interessen setzt noch wéhrend der Erstel-
lung des WEP ein. Sobald in den LFD erste praktische Erfahrungen {iber die
Erstellung des WEP vorliegen, entschliefen sich einige LFD, in Informationssemi-
naren forstnahe Interessenvertretungen und die Waldbesitzer {iber Details des
WEP zu informieren. Sie bedienen sich dabei etablierter Gespridchsgelegenheiten,
wie etwa der Forstvereinstagungen in bestimmten Landesteilen. Der vorldufig
fertige WEP wird in fast allen Bundeslindern auf der Biirgermeisterkonferenz
der betreffenden Region vorgestellt. Der Landesforstdirektor, der Sachbearbeiter
der LFD und der BFASV erkldren die Bedeutung der FRPL, Details des ausgear-
beiteten Planes und stehen anschlieBend zu einer Diskussion zur Verfligung. Aus
eigener Initiative legen einige LFD den Entwurf des WEP zur O&ffentlichen
Einsichtnahme auf, bevor sie ihn im BMLF zur Zustimmung durch den Minister

einreichen.

Einzelne LFD fiihren besondere Informationsgesprache in den Gemeinden, um
mit den Betroffenen Kontakt aufzunehmen (LF2). Die FB beabsichtigt in den
Gesprdchen, zundchst Miftrauen gegen das neue Planungsinstrument abzubauen
und Sympathiewerbung fiir den WEP 2zu betreiben. Es stellt sich dabei bald
heraus, daR die Gespriche der FB einige neue Informationen iiber die Anliegen
der Gemeindebiirger zu geben vermdgen. Auch umgekehrt enthalten die Ausfiih-
rungen der LFD teilweise wertvolle Information fiir die Biirger. Der nur verein-
zelt unternommene Versuch der Koordination mit Betroffenen fiihrt zu einem

tatsdchlich inhaltsreichen Informationsaustausch zwischen FB und Biirgern.

Die LFD betreut in Tirol vor allem in den zahlreichen Gemeinschaftswéldern
die forstliche Bewirtschaftung wesentlich stdrker, als dies in anderen Bundesldn-
dern der Fall ist. Die Tiroler Waldordnung legt in der Forsttagsatzungskommis-
sion ein kommunales Organ fest, das in erster Instanz iiber land- und forstwirt-
schaftliche Bewirtschaftungsfragen des Waldes entscheidet (§§ 19-26). Die FB
nutzt diese Zusammenkiinfte auch, um den Betroffenen den WEP vorzustellen.
Das enge Verhédltnis der FB zu den Waldeigentiimern und der relativ grofe
EinfluB, den diese LFD auf die Waldbewirtschaftung nimmt, kommen in der
intensiven Kooperation mit den Betroffenen zum Ausdruck. Gemeindeweise
diskutieren Vertreter der FB und der Waldeigentiimer im Detail iiber Mafnahmen

des WEP.
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Auf Landesebene bestehen in bundeslinderweise unterschiedlichem Ausmaf
Bestrebungen, einzelne Interessengruppen, wie Naturschutzverein, Landeslandwirt-
schaftskammer, Landesjidgerschaft, entweder in einem Gesprdch oder {iiber
Schriftverkehr tiber die Aussagen des WEP-Entwurfes zu informieren oder im
Gegenteil, zu bestimmten Gruppen keinen Kontakt aufzunehmen, bevor der WEP
die Zustimmung durch den BMLF erhalten hat und jedermann Einsicht nehmen
kann. In diesem Verhalten spiegelt sich die bisher geiibte Informationspolitik
der FB wider, die sich an den in den einzelnen Bundeslindern verschieden
entwickelten Vertrauens- oder Konfliktverhéltnissen zu einzelnen Interessengrup-
pen ausrichtet. Mit Ausnahme des Sonderfalles Tirol gilt die Koordination mit
privaten Interessen ausschlieflich dem Austausch von Information, ohne die

Frage der Verarbeitung dieser Information nédher zu behandeln.

5.4.2.2.5.2 Koordination mit Trigern 6ffentlicher Interessen

Die ersten Kontaktaufnahmen zur Vorinformation erfolgen unmittelbar nach
Inangriffnahme der Arbeiten 1978. Einige LFD versuchen, von der Landesraum-
planung ‘Unterlagen {iber die Raumentwicklung zur Einarbeitung in den WEP zu
bekommen. Dieser AnlaR wird zur generellen Information {iber das Vorhaben
genutzt. Aufgrund der Offentlichkeitsarbeit des BMLF kann die LFD davon
ausgehen, daB die betroffenen Behérden iiber die bevorstehende Waldentwicklungs-

planung im allgemeinen Kenntnis erlangt haben.

Das BMLF drdngt anldBlich der Erteilung der Zustimmung zum WEP auf die
nachweislich erfolgte Koordination des eingereichten Planes mit offentlichen
Interessen. Hier sieht sich die LFD aufgrund rechtlicher formaler Bestimmungen

gendtigt, neue Wege zur Zusammenarbeit mit anderen Stellen zu beschreiten.

Im allgemeinen wird bereits wéhrend der Arbeit am WEP der Kontakt zur
Landesraumplanung, der zentralen Koordinationsstelle, derart ausgebaut, daR
deren Stellungnahme keine Uberraschungen bringt und insgesamt positiv ausfillt.
Auf erste Gesprdche zwischen den Abteilungsleitern folgt fallweise eine Kldrung
der Details durch die Sachreferenten fiir FRPL. Die LFD gibt sich mit den
durchwegs {iberaus allgemeinen und damit nichtssagenden Stellungnahmen der
Landesraumplanung nicht immer zufrieden. Sie strebt, wenn schon nicht fiir
inhaltliche Details, so doch zumindest fiir den WEP insgesamt eine eindeutige

Zustimmung an.
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In einem Einzelfall erfolgt auf Anregung der Landesraumplanung eine wesentlich
intensivere Koordination. Die LFD ersucht die wichtigsten Offentlichen Stellen
um Bekanntgabe ihrer MaBnahmen und Vorhaben im politischen Bezirk des
WEP. "Insbesondere wire die Darstellung bzw. Erlduterung von geplanten gréRe-
ren Waldinanspruchnahmen .... oder sonstige Mafnahmen, welche sich auf die
Waldverhiltnisse insgesamt auswirken kénnen (!) ... von Interesse" (LF2). Die
Vorhaben sollten, wenn méglich, in konkreter Kartenform gemeldet werden.
Zusétzlich regt die LFD die direkte Kontaktaufnahme mit den Sachreferenten
fir FRPL an. Solche Schreiben gehen beispielsweise an die Strafenbehdrde, die

Agrarbezirksbeh6rde, die Elektrizitdtsgesellschaften oder das Militdrkommando.

Das Ergebnis zeigt zundchst, daf diese verstdrkte Koordination von der LFD
ohne groBe Schwierigkeiten durchfiihrbar ist. Alle angeschriebenen und bemiihten
Stellen bringen ein MindestmaR an Bereitschaft zur Zusammenarbeit auf. Die
obige Koordination stellt die Intensivierung der zumeist nur rudimentér durchge-
fihrtenKoordination dar. In ihr treten die Eigenschaften des allgemeinen Koor-
dinationsvorganges besonders klar hervor. Die LFD informiert sich {iber die
Vorhaben anderer Stellen und analysiert anschliefend deren Auswirkungen auf

ihren eigenen Entscheidungsbereich.

Je nach politischem Gewicht kdnnte die FB nun bei Konflikten zwischen den
Zielen des WEP und den Planungsabsichten 6ffentlicher Stellen die Vorhaben
der eigenen Planung fallenlassen oder den Verzicht auf das von der anderen
Stelle geplante widerspriichliche Projekt verlangen; z.B. Verzicht auf eine be-
stimmte Waldfldiche oder Verzicht auf ein Kraftwerk. Ein solches Koordinations-
verfahren béte nicht die Moglichkeit, gemeinsam mit anderen Stellen auf breiter
Basis eine Ldsung zu suchen, d.h. gemeinsam mit den Kraftwerkserbauern Nutzen
und Kosten der unterschiedlichen Varianten gegen Nutzen und Kosten unter-
schiedlicher Waldfldchenverteilungen abzuwédgen. Die Abstimmungsbemiihungen
mit fremden Vorhaben im nachhinein verfiigen nur mehr iber einen &uRerst
eingeschrinkten Entscheidungsspielraum. Als '"negative Koordination" stehen
ihnen nicht die gemeinsamen Planungsmoglichkeiten "positiver Koordination" zur
Verfiigung, die {iber gleichzeitige Information und umfassende Zielabwégung

mehr Losungsalternativen ausschépfen (SCHARPF 1973).

Empirisch zeigt sich, daR die FB nicht diesen Modellen der Planung‘étheorie
folgt, sondern einen dritten Weg der selektiven Koordination wihlt. Aus Wider-

spriichen zwischen den eigenen Zielvorstellungen und fremden Mafnahmen zieht
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sie nicht die logische Konsequenz, eine der beiden fallenzulassen. Sie nimmt
vielmehr den Konflikt zur Kenntnis und 16st ihn nicht gleich auf, sondern ver-
sucht, ihn in den Formulierungen derart zu entschirfen, daf er andeutungsweise
in den WEP aufgenommen werden kann. (Im angefiihrten Beispiel wiirde etwa
als Funktionsbeeintrdchtigung Kraftwerksbau und als Mafnahme Erhaltung <unver-
zichtbarer> Schutzwélder stehen.) Ein solches Verfahren weist vorsichtig auf
den Konflikt und seine Lo6sung hin. Die endgiiltige Losung wird jedoch den
konkreten Verhandlungen - dem politisch-administrativen ProzeR {iberlassen. Die
selektive Koordination des WEP soll die tatséchliche Abstimmung der widerspriich-
lichen MaBnahmen durch Teillésungen erleichtern. Die konkrete Verhandlung
bleibt notwendiger Teil des gesamten Koordinationsprozesses. Die selektive
Koordination erreicht zwar nicht die theoretischen Gestaltungsméglichkeiten
des positiven Koordinationsmodelles, doch sie bietet mehr Losungsvarianten als

die negative Koordination.

Die selektive Koordination geht in die von Raumpldnen héufig gelibte Praxis
iber, Widerspriiche einfach in Form eines Nebeneinander aufzunehmen, ohne
auf sie weiter hinzuweisen. Der Raumplan erzeugt damit den Schein von erfolg-
reicher Koordination. Er zielt nicht auf inhaltliche Konfliktregelung, sondern
auf Uberbriickung und Dethematisierung der Konflikte mithilfe 6ffentlicher

(verschleiernder) Planungsaussagen.

Die Offentlichkeit des WEP bedingt noch eine weitere Auswahlstrategie fiir die
Aussagen, die im WEP festgeschrieben werden. Schriftliche, einer gréReren
Offentlichkeit zugingliche Erkldrungen geraten hdufig zur bewuften Selbstdar-
stellung der Beteiligten mit dem Zweck, das eigene Tun zu legitimieren und
Forderungen gegeniiber Dritten besser durchzusetzen (HEINRICH 1982). Diese
Versuche laufen einer inhaltlich gehaltvollen Planung entgegen, denn sie leben
von gerade noch glaubhaften Uber- und Untertreibungen bzw. dem Verschweigen
verschiedener Konsequenzen. Die vorliegenden WEP vermengen inhaltsreiche
(selektive) Koordination, Scheinkoordination, &ffentliche Leistungsschau und

Forderungen in wechselndem Ausmaf miteinander.

Zusammenfassend verzeichnen die Koordinationsbestrebungen der FB die gréRten
Erfolge in der Erweiterung der Informationsaustausches mit Trdgern privater
und oOffentlicher Interessen. Allerdings vermag die Erstellung des WEP nur

selten neue Wege in den Aufenbeziehungen der FB zu erschliefen. In der Regel
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vertieft die Koordination lediglich jene Informationskandle, die im lokal unter-

schiedlichen AusmaR bereits formal wie informal gepflegt werden.

Die Koordinationsleistung des WEP im Sinne von Abstimmung der Planungsziele
ist &duBerst bescheiden. Wdhrend der WEP gegeniiber privaten Interessen auf
einen gesonderten Abstimmungsvorgang verzichtet, sucht er eine L&sung gegen-
iber 6ffentlichen Interessen mithilfe der selektiven Koordination. Diese setzt in
Teilbereichen einen ersten Schritt in Richtung Zielabstimmung, dem, falls es
tatsdchlich zur Realisierung der Vorhaben kommt, geeignete, d.h. der jeweilig
politisch-administrativen Situation angepafite, andere folgen miiten. Abgesehen
von allen externen Widerstinden steht auch die FB selbst allseitig bindenden
Koordinationsentscheidungen des WEP ablehnend gegeniiber und bemiiht sich,

die Einschridnkungen ihres Handlungsspielraumes moglichst gering zu halten.

Die Koordination dient im Vollzug wesentlich der Legitimierung der Aussagen
des WEP. Bereits der Informationsaustausch mit den Trédgern privater Interessen
wirkt vertrauensbildend. Soweit der WEP inhaltliche Teilabstimmungen mit
offentlichen Interessen erreicht, hebt die FB die vorhandene Ubereinstimmung
besonders deutlich hervor. SchlieBlich zielen auch Scheinkoordination und Lei-

stungsschau auf Erhohung der Legitimitdt des WEP.

5.4.2.2.6 Riickwirkungen des Waldentwicklungsplanes auf die forstbehordliche
Verwaltungstétigkeit von Landes- und Bezirksforstbehérde

Trotz des kurzen Zeitraumes der Waldentwicklungsplanung lassen sich bereits
heute einige Auswirkungen erkennen. Die LFD setzen die auf Bundesebene
bereits genannte Verbindung mit der Verwaltungsroutine zur Aufwertung des
WEP fort. Seine Aussagen werden in die Erldsse {iber den Vollzug des FG
eingebaut und bekommen damit ein gréBeres Gewicht. Rodungsakte und Fachgut-
achten argumentieren beispielsweise zunehmend mit dem WEP. Der LFD Tirol
ist es sogar gelungen, den WEP als Richilinie fiir die Vollziehung einer wichtigen
Bestimmung der Tiroler Waldordnung gesetzlich festzulegen (§ 12 (8)). Der

WEP erlangt dadurch im nachhinein sogar normative Geltung.

Die Ersteller des WEP iiben infolge der engen Verbindung der Funktionsausschei-
dung mit dem FG dessen korrekte Anwendung auf bestimmte Waldgebiete.
Zusédtzlich legen sie sich fiir diese Gebiete einige Grundlagen aus den verschie-

densten Quellen zurecht. In der tédglichen Routine fehlt den FASV dazu die Zeit.
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Die FB verbindet daher mit dem WEP die Erwartung, daf der FASV im einzelnen
Verwaltungsakt, sobald dieser ein Waldgebiet betrifft, fiir das bereits ein WEP
besteht, auf diesen zuriickgreift und daraus wichtige Orientierung {iber die
landeseinheitlich richtige Anwendung des FG, tiiber andere giiltige Rechtsvor-
schriften und {iber grundlegende regionale Entwicklungen gewinnt. Das Ergebnis
konnte eine sowohl rechtlich wie auch inhaltlich verbesserte Argumentation der
FB sein. Beispielsweise fiihrt die konsequente Anwendung des FG im WEP in
zwei Bundesldndern zur Revision ihrer Schutzwaldvorstellungen, die noch aus der

Rechtslage vor 1975 abgeleitet waren.

Bei den Bestrebungen, den WEP in das Vollzugsgeschehen des FG vermehrt
einzubauen, scheuen die LFD allerdings vor der Selbstbindung an den Plan zuriick,
denn er konnte, so flirchten sie, als Gegenargument gegen ihre Ziele verwendet
werden. Das bezieht sich sowohl auf Streitfragen zwischen LFD und dem BMLF

als auch zwischen LFD und Interessengruppen.

Ein Beispiel fiir den ersten Fall wére die Bindung der Verteilung von Férderungs-
mitteln an den WEP, nach nachtrdglich vom BMLF eingefiihrten Kriterien aus
dem Plan. Dieses Vorgehen wiirde dem BMLF kurzfristig mehr EinfluR auf die
Vergabe von Mitteln sichern. Im zweiten Fall wére etwa an folgende Argumen-
tation Betroffener zu denken: Wo keine der {iberwirtschaftlichen Funktionen
(Schutz-, Wohlfahrts- und Erholungsfunktion) Leitfunktion ist, dort miisse eher
eine Rodungsbewilligung erteilt werden; oder, wo die Waldfunktionskarte keinen
Wald ausweist, dort sei auch keiner und es miisse gar nicht um eine Rodungsbe-
willigung angesucht werden. Solche Folgen des WEP sucht die FB, wie erwéhnt,
mit dem kleinen Mafstab zu umgehen. Zusétzlich betont sie die Lesart, daf
die Kriterien einer Funktionsfliche (> 10 ha) Durchschnittswerte seien und
nicht auf jede 100 m? der Funktionsfliche zutreffen, um die es in Rodungs-
oder anderen Vollzugsentscheidungen in der Regel geht. Wie dem auch sei, der
WEP soll nach Vorstellungen der FB als unterstiitzendes Argument in das Verwal-
tungshandeln eingebaut werden, nicht aber als Gegenargument gegen die FB
verwendbar sein. Diesem Ziel kommt auch die geringe Stiickzahl und die einge-
schrankten Einsichtsméglichkeiten in den WEP nur bei der FB selbst entgegen.
Der Leser wird nicht mit dem WEP alleingelassen. Der FASV hat stets Gelegen-

heit, mit Kommentaren fiir die seiner Meinung nach richtige Interpretation der

WEP-Aussagen zu sorgen.
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Teile "der FB hegen Hoffnungen, mit dem WEP eine gewisse Unterstiitzung
ihrer Argumentation in schwierigen Verhandlungen zu bekommen. Das am hidufig-

sten genannte Beispiel ist das Rodungsverfahren (LF1-9).

Die Wiener LFD setzt als einzige heute noch in den WEP die Zielsetzung, ein
Gegengewicht gegen die Stadtplanung zu entwickeln. Die {ibrigen LFD haben
hier auf Landesebene vom WEP unabhédngige Initiativen ergriffen. Dementspre-
chend weicht die Gestaltung des Wiener WEP von den iibrigen ab. Die Wiener
LFD richtet das Hauptaugenmerk auf die parzellenscharfe Abgrenzung der
Waldfldche, eine Aufgabe, die der WEP sonst bewuft umgeht. Sie will damit
den Geltungsbereich des FG gegeniiber der Wiener Bauordnung, der Rechtsgrund-
lage der Flichenwidmungsplanung, demonstrieren. Mit dem Hinweis auf diese
Demarkationslinie erhofft sie im Einzelfall verbesserte Einspruchsmoéglichkeiten
und erhohten EinfluR auf die Flichenwidmung. Erste Konsequenzen dieser Strate-
gie zeichnen sich ab. Die LFD wird heute in wesentlich stdrkerem MaRe zu
der Erstellung von Plandokumenten der Fldchenwidmung beigezogen, als dies

frither der Fall war.

Die LFD halten den WEP fiir nicht direkt in der Offentlichkeitsarbeit einsetz-
bar. Dazu seien seine Ausfiihrungen zu kompliziert. Er bietet jedoch eine Fiille
von Material, das als Grundlage fiir Offentlichkeitsarbeit gut geeignet zu sein
scheint. Die mehrfarbige Funktionsdarstellung erleichtert nach Meinung der FB
die Veranschaulichung der "komplexen Sache Wald". Manche Statistiken sollen
aufbereitet in Zukunft in der Offentlichkeitsarbeit Verwendung finden. Dieses
Einsatzgebiet entfaltet sich besonders in LFD, in denen der Referent fiir FRPL

gleichzeitig die Offentlichkeitsarbeit betreut.

Abschliefend sei noch auf zwei in der LFD geduBerte Gedanken zur zukiinftigen
Aufgabe des WEP hingewiesen. Teile der FB halten die derzeit in sehr unter-
schiedlichem MaRe ausgeprdgte Ausgestaltung des WEP als forstpolitisches
Forderungsprogramm gegeniiber auferforstlichen Stellen fiir wirkungsvoll und
ausbaufdhig (LF1, LF7). Andere Planer denken an den verstdrkten Einbau von
waldbaulicher Planung in den WEP. Eine Frage, die, wie die historische Analyse

zeigt, bereits frither heftig diskutiert wurde (LF4).

Den BFASV ist es bislang erfolgreich gelungen, den gréRten Teil des doch
erheblichen Arbeitsaufwandes fiir die FRPL den LFD zu iiberlassen. Soweit sie

sich aber mit dem WEP beschéftigen, bringt er ihnen, in hier nicht quantifizier-




- 140 -

barem AusmaR eine Erweiterung des Blickfeldes auf manche regionalen und
raumordnungsrelevanten Fragestellungen. Aus der durchgefiihrten, nicht reprédsen-
tativen Stichprobe wiirde man den Eindruck gewinnen, daf das grobe analytische
Raster des WEP den FASV nichts Neues iiber die waldbezogene Raumentwicklung
ihres Bezirkes vermittelt. Anders sieht das beziiglich einer schriftlichen Doku-
mentation der Probleme in der BFB aus. Hier bietet der WEP den umfassendsten

Uberblick, der einem neuberufenen FASV die Nachfolge erleichtern kann.

Aus der Sicht der LFD bringt der WEP verstdrkte Kontakte zu einzelnen BFB.
Die Informationen aus dem WEP iibersteigen die aus den bisher geilibten Jahres-
berichten der einzelnen BFB. Vor allem stammen sie, wenn die WEP-Teilpldne
einmal fertig vorliegen, gleichméRiger aus allen BFB, als das heute der Fall
ist. Der WEP macht die BFB besser miteinander vergleichbar. Daraus ergibt
sich auch ein Moment der gesteigerten Kontrolle der BFB. Wie oben erwéhnt,
werden {iber die WEP aber auch Informationen bewuBt an die Oberbehdrde
weitergegeben oder eben nicht angefiihrt. Der WEP wandelt sich dadurch unver-
mittelt in einen Leistungsbericht oder Forderungskatalog an die Oberbehdrde,
sei es die LFD oder das BMLF.
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6 SCHLUSSFOLGERUNGEN ZUR FORSTLICHEN RAUMPLANUNGSPOLITIK

6.1 Die Grenzen der Evaluierbarkeit der forstlichen Raumplanung

Die umfassende Beurteilung der forstlichen Raumplanungspolitik erfordert neben
der Analyse von Politikformulierung und Implementierung die Evaluierung der
FRPL im Hinblick auf die tatsdchliche Erreichung ihrer Ziele. Aus mehreren
Grinden l4B8t sich die Frage nach der Zielerreichung im Politikbereich FRPL

im Rahmen einer ausschlieflich empirischen Analyse nicht sinnvoll untersuchen.

Erstens hat die empirische Evaluierung nicht die Planerstellung, sondern die
Auswirkungen des WEP auf die waldbezogene Raumentwicklung zu analysieren.
Wie dem historischen Uberblick zu entnehmen ist, entstand der GroBteil der
WEP-Teilpldne erst in den letzten 5 Jahren und Osterreichweit fehlen noch
immer in mehreren politischen Bezirken die WEP. Der Zeitraum, fiir den fertige
Planungswerke vorliegen, die eine Regelungswirkung auf die waldbezogene Raum-
entwicklung ausiiben hdtten konnen, ist bis zum jahre 1987 einfach zu kurz, um
tatsdachliche Effekte zu zeigen. Damit fehlt von vornherein die Moéglichkeit zum

harten empirischen Test von Wirkungen der FRPL.

Zweitens erfordert die Evaluierung hinreichend aussagefdhige Ziele. Wie ausfiihr-
lich belegt, normiert das formale Programm gerade solche Ziele fiir die waldbe-
zogene Raumentwicklung nicht einmal andeutungsweise. Die Erarbeitung von
Zielkriterien, die die "optimale Erfiillung der Wirkungen des Waldes" inhaltlich
festlegen konnten, wédre daher in hochstem MaBe dem wertenden Urteil des
Forschers iiberlassen. Aus dem empirisch beobachtbaren Material fiihrt im Fall

der FRPL kein Weg zu inhaltsreichen Raumentwicklungszielen.

Drittens verzichtet die FRPL auf Entscheidungen und 148t darin dem traditionel-
len Forstgesetzvollzug den Vorrang. Sie unterstiitzt daher bestenfalls die tradi-
tionelle Tétigkeit der FB. Daraus l4B8t sich ein indirekter Evaluationsansatz
ableiten. Die Wirkung der FPRL miifte an den Wirkungen der betroffenen
Teilbereiche des traditionellen Vollzuges erkennbar sein, also etwa an der Erst-
aufforstungs-, Rodungs- oder Schutzwaldpolitik der FB. Die Evaluierung kdme
damit der umfassenden Wirkungsanalyse der forstbehérdlichen Tétigkeit gleich,
die hier nicht geleistet werden kann (KROTT 1987).
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Die drei genannten Griinde sprechen fiir den Verzicht auf die zielorientierte
Evaluierung. Auf normative Uberlegungen geht erst Kapitel 7 im Zusammenhang
mit Entwicklungsstrategien ein. Statt dessen bietet die Analyse die besten
Voraussetzungen, um die zweite grundlegende Methode der Evaluierung anzuwen-

den und zusammenfassend die Ursache-Wirkungszusammenhinge in der FRPL zu

beurteilen.

6.2  Schiuffolgerungen zum Handlungsplan forstliche Raumplanung der Forstbe-

horde in Politikformulierung und Implementierung

Die Detailanalyse erbrachte eine Fiille von Einzelergebnissen zur Rolle der FB
in Formulierung und Implementierung der FRPL. Diese kénnen nun abschlieBend
als Handlungsplan "FRPL" iiberblicksartig dargestellt weren. Dem hier angewandé
ten Modell einer rationalen Problembearbeitung durch Politik entsprechend
unterscheidet der Handlungsplan stark vereinfachend zwischen Zielen, Akteuren
und Instrumenten. Alle drei Bereiche sind sowohl auf formaler als auch auf
informaler Ebene ausgeprédgt. Daraus ergibt sich das in den Abbildung 4, 5 und
6 verwendete einfache Beurteilungsschema, das, ausgerichtet auf das formale
Programm (FP) zur FRPL, die informalen Ziele, Akteure und Instrumente (IHP)
darlegt, um abschlieRend deren Entstehung in der Politikformulierung (PF) und
Verdnderung bzw. Einsatz in der Implementierung (PI) zu untersuchen. Die
Versuche zur Erkldrung der beobachteten Handlungen der FB und ihrer Wirkun-
gen stiitzen sich den theoretischen Annahmen folgend auf die unabhingigen
Faktoren innerbiirokratische Merkmale, Problemmerkmale und Merkmale sonstiger

Akteure.

6.2.1 Ziele der forstlichen Raumplanung

Die Ziele, die das formalekProgramm der FB fiir alle Raumplanungshandlungen
vorgibt, umfassen (1) den Gegenstand, (2) seine Darstellung und (3) Planung.
Zusétzlich zu diesen auf die Planungstechnik im engsten Sinne bezogenen Vorga-
ben sieht das formale Programm (4) die Koordination und die Verwendung der

FRPL als (5) Entscheidungsgrundlage fiir die FB vor (vgl. Abbildung 4).




Abbildung 4: Uberblick Handlungsplan der Forstbehérde "Forstliche Raumplanung®: Ziele

Figure 4: Forest authority action plan: targets

Formales Programm FRPL
FP

Informaler HP der FB FRPL
IHP

Politikformulierung
PF

Implementierung
PI

1 Gegenstand:

FG pauschal "Waldver-
haltnisse" (umfaBt wald-
bezogene Raumentwick-
lung und regionale
forstliche Nutzung)

in VO und RILI einge-
schrankt

o waldbezogene Raumentwicklung

fiir FB neues Gebiet, dem sie abwar-

tend gegeniibersteht, wegen:

- iiber sektorale Aufgaben hinausge-
hender, vieler neuer Probleme

- FB wenig Wissen und keine Erfah-
rung mit deren Regelung

- Konflikt mit inhaltlich sektora-
len Zielen, wie z.B. Walderhaltung

o

o

Planungsvorschldge Forstwissen-
schaft

Widerstand dffentlicher Stellen
drangt Ausweitungsversuch der FB
zuriick (Kompetenzgrenze zwischen
Forstwesen, Landesraumplanung und
Raumplanung auf Bundesebene)

o

Waldbezogene Raumentwicklungsziele
von FB nicht und von Landesraumpla-
nung sehr schwach vertreten

Darstellung ausgewdhlter Einwirkun-
gen der Raumentwicklung auf Wald
nur im Rahmen der traditionellen
FB-Tatigkeit

o regionale forstliche Nutzung
- traditionelles Hauptaufgabenge-
biet der FB

o

o

Planungsvorschldge Forstwissen-
schaft

Widerstand Verb@nde der Waldeigen-
timer drangen Planungsversuche der
FB zuriick

o

unverbindliche EinzelplanungsmaB-
nahmen nur im Rahmen der traditio-
nellen FB-Tatigkeit

2 Darstellung

in FG, VO und RILI de-
tailreich normiert

o begrenzte Darstellung wichtiges
liel, wegen:

- Demonstration des fb. Planungsan-
spruches iber Wald (Territoriali-
tit)

- konfliktverschleiernd und Er-
folgsausweis (symbol. Politik)

- geringer Erhebungsaufwand (be-
grenzte Ressourcen)

o

seit Beginn unbestrittenes Mini-
malziel

wichtigstes Aufgabengebiet der
AG-FRPL

o

o

Hauptaufgabe bei der WEP-Erstellung

Verzicht entgegen FG auf konflikt-
reiche Angaben

- EbT -




FP

IHP

PF

PI

3 Planung
in FG, VO und RILI nur
Pauschalauftrag

o Planung unbedeutendes Ziel, wegen:

- keine Selbstbindung und Kontrolle
(Autonomie)

- keine anspruchsvolle Planung (Be-
riicksichtigung der Durchsetzungs-
beschrankungen)

- keine Planungsressourcen bereit-
gestellt

o

in Gesetzgebung formal unbestrit-
tenes leerformelartiges Ziel wegen
Legitimierungskraft des neuen Pro-
grammes Planung

AG-FRPL wenig konkrete Vorstellun-
gen iber (Raum)Planungsverfahren

0

geringe Bedeutung bei Ausarbeitung
der WEP-Teilpldne

o von Behbrdenroutine geprigt (z.B.

Forderungskatalog einzelner LFD)

4 Koordination

FG Auftrag in bezug auf
dffentliche Interessen

o Verteidigung gegeniiber Anspriichen
der allgemeinen Raumplanung ist
wichtigstes Ziel der FB (Territo-
rialitat)

o

o

Verteidigung korporatistisch gefor-
derter Zieliibereinstimmung zwischen
FB und Waldeigentimerverbanden
Impuls zur FRPL geht von Vertreter
der Waldeigentiimerinteressen aus

0

0

Druck der allgemeinen Raumplanung
stark zuriickgegangen
Koordinationswirkung sowohl hin-
sichtlich Informationsverarbeitung
als auch Entscheidungsabstimmung
gering

5 Entscheidungsgrund-

lage fir B
erstmals in VO formu-
liert

o Verwendbarkeit der FRPL im tradi-
tionellen fb. Vollzug wichtiges
liel, wegen:

- risikodrmste Strategie des Inkre-
mentalismus

- keine Selbstbindung, Vorrang des
fb. Verfahrens bleibt

- Bindung anderer Akteure behdrden-
intern und -extern

o

Verbindlichkeit der FRPL fiir FB

fallt weg wegen:

- SP-nahe Forstexperten lehnen
Bindung der FB an eine von Wald-
eigentiimern mitgestalteten FRPL
ab

- Einspruch des BKA gegen Bindung
aller Bundesbehdrden

(- Bindung privater Interessentra-
ger verfassungsrechtlich von
vornherein ausgeschlossen)

0

0

0

Verwendbarkeit des WEP fiir FB nach
wie vor unklar

FB sucht weiter nach Verwendungs-
moglichkeiten

Waldeigentiimer konnen daher Folge-
wirkungen nicht absché@tzen

i 44 T
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(1) Das FG normiert den Gegenstand der FRPL pauschal als "Waldverhéltnisse". FP
Zu deren ndherer Festlegung spricht das FG von den vier Wirkungen (Nutz-,
Schutz-, Wohlfahrts- und Erholungswirkung) und hebt bestimmte Regionen
als fir die Planung besonders wichtig hervor. Verordnung und Richtlinien
schrinken die Planungsgebiete etwas ein und legen Inhalte fiir die Waldfunk-
tionen, aber auch fiir Merkmale der Raumentwicklung fest. Das formale
Programm vermischt damit in sehr unbestimmter Weise zwei grundséitzlich
unterschiedliche Gegenstandsbereiche. Auf der einen Seite soll die FRPL
(sektoralen) Zielen der forstlichen Nutzung dienen und auf der anderen
Seite (waldbezogene) Raumentwicklungsziele verfolgen. Die ungekldrte Ver-
mengung beider Richtungen erhSht die Unbestimmtheit der formalen Zielset-
zungen fir die FRPL deshalb so stark, weil zwischen beiden Bereichen
hdufig Widerspriiche auftreten, die die gleichzeitige Verfolgung raumbezoge-
ner und sektoraler Ziele nicht gestatten. Da die FRPL die beiden Zielberei-
che nicht einmal klar auseinanderhilt, geschweige denn Priorititen setzt,
bleibt allein schon vom Gegenstand her ihre Aufgabe formal gesehen hdchst
unbestimmt (HOLLANDER 1981).

Informal stellen die beiden Zielbereiche die FB vor vollig unterschiedliche IHP
Aufgaben. Waldbezogene Raumordnungsziele sind fiir die FB ein véllig neues
Gebiet. Aus mehreren Griinden verhidlt sie sich gegeniiber der raumordne-
rischen Betrachtung des Waldes informal abwartend bis ablehnend. Erstens
belastet die Befassung mit (waldbezogenen) Raumordnungsfragen die FB
mit vielen neuen zusédtzlichen und erfahrungsgemdf schwer zu 16senden
Problemen. Die FB miiRte sichtbar fiir die planerische Bearbeitung von
Raumordnungskonflikten die Verantwortung iibernehmen, die sie ohne ein
solches Engagement leicht anderen Institutionen zuschieben kann. Die Aus-
sicht auf das neue schwierige Betédtigungsfeld Raumordnung wirkt auf die
FB umso weniger einladend, als die FB {iber keinerlei Erfahrung und nur
wenig Wissen iiber raumplanerische Regelungen verfiigt. D.h., der Versuch,
mit raumordnerischen Zielsetzungen gestaltend in die waldbezogene Raument-
wicklung einzugreifen, brdchte der FB mit Sicherheit einen Zuwachs an
Problemen und nur mit groBerem Aufwand vielleicht die entsprechenden

Instrumente, diese erfolgreich zu regeln.

Ein weiteres Hindernis fiir die FB, Raumentwicklungsziele vorbehaltlos zu
verfolgen, sind die Konflikte mit ihren sektoralen Zielen, die die FB infor-
mal sehr bald erkennt. Diese Einsicht entsteht nicht in ausformulierten

Zielanalysen, sondern als Nebenfolge der forstbehdrdlichen Beurteilung von




PF

PI
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Raumordnungskonzepten. Im Lichte ihrer ausgeprédgten, durch die forstliche
Ideologie verstdrkten inhaltlichen Zielsetzungen erscheinen den FASV viele
raumordnerische Vorschldge '"unbrauchbar", sobald sie nicht sektoralen
Zielen dienen. Ohne ein klares Bild von raumordnerischen Anliegen und
Méglichkeiten zu haben, erahnen die FASV doch bald, daf hier nicht alles

nur die forstlichen Anliegen unterstiitzt.

Véllig anders beurteilt die FB informal den Planungsgegenstand regionale
forstliche Nutzung. Aufgrund ihres Fachwissens und tédglicher Vollzugstdtig-
keit ist die FB mit einem solchen Planungsobjekt bestens vertraut, denn es
stellt ihr traditionelles Hauptaufgabengebiet dar. Beriihrungséngste der oben

geschilderten Art bestehen hier nicht.

In der Politikformulierung gab die Forstwissenschaft sowohl AnstdRe fiir
raumordnerische Zielsetzungen als auch fiir sektorale Planungsaufgaben. Die
FB lieB sich zunidchst vorsichtig auf die Normierung der waldbezogenen
Raumordnung als Gegenstand der FRPL ein. lhre diesbeziiglichen FGE riefen
starken Widerstand bei 6ffentlichen Stellen hervor, die selbst an der Raum-
ordnung entscheidend mitwirken wollten. Auch unter Riicksichtnahme auf
die verfassungsrechtlichen Grenzen, die gestiitzt auf die Bundeskompetenz
Forstwesen der FB nicht die umfassende Raumordnung zugestehen, nimmt
die FB die raumordnerischen Absichten, denen sie ohnehin skeptisch gegen-

ibersteht, im FG bald stark zuriick.

Noch weniger Erfolg ist der Planungsaufgabe 'regionale forstliche Nutzung"
beschieden. Vehemente Proteste der Waldeigentiimerverbdnde dréngen die
FB rasch aus diesem Zielbereich heraus. Da die FB, wie weiter unten zu
behandeln, keine gewichtige eigenen Planungsabsichten hegt, geht sie diesem
Konflikt mit ihrer Klientel lieber aus dem Weg und gibt nach. Als Ergebnis
bleibt der formal im FG nur unbestimmt normierte Aufgabenbereich der
FRPL an der Schnittstelle zwischen raumordnerischen und sektoralen Aufga-

ben, die beide in der Politikformulierung gravierend beschnitten wurden.

Der Vollzug gestattet kein Ausweichen in unbestimmte Gegenstandsbereiche
mehr. Hier muB die FB etwas konkreter planen. Sie 148t sich dabei kaum
auf Probleme und Ziele der waldbezogenen Raumentwicklung ein. Die Raum-
entwicklung findet nur in dem MaBe Eingang in die Analyse des WEP, in
dem sie schon bisher Gegenstand des forstbehordlichen Vollzugsgeschehens
war. So reicht die Analysekapazitdt der Schutz- bzw. Erholungsfunktionsbe-

wertung des WEP beispielsweise nicht {iber die Verwaltungsverfahren der
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Bannwald- oder Erholungswalderkldrung hinaus. Auch die Planungsmafnahmen

verlassen nicht den Bereich der traditionellen forstbehérdlichen Tétigkeit.

Als Ausgangspunkt der FRPL verlangt das FG eine planerische Darstellung.
Verordnung und Richtlinien normieren die Darstellungsart in allen Einzelhei-
ten bis zu Farbténen und Strichstdrken. Die eindeutigen formalen Vorgaben

erteilen hierin einen genauen Planungsauftrag.

Informal erweist sich die kartenmiBige Darstellung bestimmter Aspekte der
Waldverhdltnisse als sehr wichtiges Ziel der FB. Auf die damit verbundenen
Erwartungen der FB gibt die Analyse klare Hinweise. Mit einer den Wald
abdeckenden kartenméRigen Darstellung mochte die FB ihren Planungsan-
spruch iiber den Wald gegeniiber der allgemeinen Raumplanung nachdriicklich
dokumentieren. Sie folgt hier dem fiir Behorden zentralen informalen Ziel
der Verteidigung ihres Zustédndigkeitsbereiches (DOWNS 1967, S. 211).

Die Darstellung der Waldverhéltnisse soll dabei nicht eine tiefergehende
Analyse und Offenlegung der Interessenkonflikte der einzelnen Waldnutzungen
betreiben. Sondern die FB richtet die Darstellung vermehrt auf einen Er-
folgsausweis der positiven Wirkungen des Waldes aus. Im Sinne der symbo-
lischen Politik strebt sie die Vermittlung des Eindruckes von einer harmoni-
schen waldbezogenen Raumentwicklung an, in der die forstbehérdlichen
Planer die Konflikte weitgehend geldést haben (EDELMAN 1976; KROTT
1985(2)).

Als wichtige Randbedingung fiir die Darstellung beachtet die FB weiters
die Begrenzung des Aufwandes fiir Erhebung und Darstellung. Sehr viele
Mittel stellt sie der FRPL nicht zur Verfiigung. Sie verzichtet beispielsweise

auf eigene Messungen oder eine Drucklegung der Kartenwerke.

In der Politikformulierung gilt die Raumanalyse und deren Ergebnis, die
Darstellung als unbestrittene Minimalaufgabe der FRPL. Im BewuRtsein
dieses Konsenses beginnt auch die AG-FRPL bereits vor der BeschluRfassung
des FG 1975 mit der Erarbeitung praktikabler Darstellungsverfahren, die
den oben erwidhnten informalen forstbehdrdlichen Zielen gerecht werden.
Die bedeutenden Anderungen anldBlich der parlamentarischen BeschluRfassung
des Gesetzesabschnittes {iber die FRPL betreffen dann auch den Kernbereich
der Darstellung nur derart minimal, daB die AG-FRPL ihre Versuche ohne

erkennbare Auswirkungen durch das FG unverdndert fortsetzt.
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Auch in der Implementierung bildet die Darstellung die Hauptaufgabe in
der Erstellung der WEP. Auf ihre vollstdndige und den Normen entsprechende
Ausfiihrung legt die FB groBten Wert. Um mit dem WEP nicht zusétzliche
Konflikte heraufzubeschworen, verzichtet die FB im Vollzug auf die Darstel-
lung kritischer Sachverhalte, wie etwa von Erstaufforstungsflichen. Das
Bestreben, ein konsensférderndes Kartenwerk zu erstellen, hdlt die FB von
der vollstindigen Erfiillung aller klar erkennbaren forstgesetzlichen Planungs-

auftridge ab.

Dem FG zufolge ist eine vorausschauende Planung zu leisten, die sich an
der bestméglichen Erflillung der Wirkungen des Waldes zu orientieren hat.
Verordnung und Richtlinien wiederholen den Planungsauftrag, ohne ihn
ndher zu normieren. Das formale Programm fordert klar, aber nur pauschal

die Planung, sodaf alle Einzelheiten offenbleiben.

Informal sieht die FB in der vorausschauenden Planung ein nur unbedeutendes
Ziel. Gegen die wesentliche Eigenschaft jeder Planung, Entscheidungen {iber
zukiinftige Entscheidungen festzulegen, hegt die FB schwere Bedenken
(LUHMANN 1966). Sie zieht es vor, ihren Handlungsspielraum nicht einzu-
schrdnken und versucht, die Aussagen des WEP frei von jeder "Selbstbindung"
zu halten. Planung hélt sie bestenfalls soweit fiir niitzlich, als die Plédne
andere politische Akteure nach den Zielen der FB auf bestimmte Verhaltens-
weisen festlegen. Das heiflt, die Planung sollte méglichst die Umwelt nach
Zielen der FB stabilisieren, ohne gleichzeitig die FB an bestimmtes Verhal-
ten zu binden (SCHARPF, SCHNABEL 1979, S. 17). Den umgekehrten Effekt
hilt die FB fiir unerwiinscht, denn bei planerisch genau festgeschriebenen
forstbehordlichen MaRnahmen kann die Klientel durch strategisches Verhalten
den Steuerungseinfluf der FB leichter zugunsten ihrer Interessen unterlaufen.
Im Zweifelsfall tritt die FB fiir Verzicht auf planerische Festlegungen

ein, um ihre Autonomie zu bewahren (CLARK et al. 1961).

Ein Teilaspekt der Autonomiebestrebungen der FB ist die Ablehnung von
inhaltsreichen Zielvorgaben fiir ihr zukiinftiges Handeln. Denn solche Ziele
schaffen klare MaRstdbe fiir die Beurteilung der Leistung der FB. Diese
Kontrollméglichkeit der Vollzugsaktivitdten einer BehOrde besteht im allge-
meinen nicht, weil gehaltvolle Soll-Vorgaben fiir 6ffentliche Aufgaben typi-
scherweise fehlen (SIMON 1981, S. 35). Die FB sieht keinen Grund, mit
der FRPL ein Instrument zu schaffen, das ihre Tatigkeit einer bislang

ungewohnten intensiven inhaltlichen Erfolgskontrolle aussetzt.




- 149 -

Zur Skepsis gegeniiber Planung trdgt auch die starke Orientierung der FB
an den vorhandenen politischen Restriktionen bei. Sie hédlt es fiir wenig
zweckmdBig, MaBnahmen planerisch vorzuschlagen, deren Verwirklichung
weit auBerhalb ihres derzeitigen Einflusses auf die Raumentwicklung liegt.
Der Blick auf die von ihr zu bewerkstelligende Verwirklichung bremst die
FB entscheidend in der Ausarbeitung und Ableitung von weitreichenden MaR-
nahmen aus anspruchsvollen Planungsverfahren (KUSSAU, OERTEL 1974).
Dariiber hinaus gilt fiir die Planung ebenso wie fiir die Darstellung die
Beachtung der nur sehr begrenzten Ressourcen, die die FB dafiir einzusetzen
bereit ist. Alle diese informalen Ziele der FB schrinken ihre Bereitschaft
zur anspruchsvollen Planung ganz unabhédngig von der Art des Planungsverfah-

rens generell wesentlich ein.

In der Politikformulierung spielt die Planung zwei unterschiedliche und zum
Teil gegensdtzliche Rollen. Zum einen herrscht formal vélliger Konsens
tiber die Aufgabe der FRPL, auch zu planen. Die 6ffentliche Diskussion der
spiaten 60er und der 70er Jahre setzt Planung mit fortschrittlicher neuer
Politik gleich (KLAGES 1971). Die iibereinstimmend positive Bewertung
betrifft die allgemeine Idee einer planméRigen politischen Bewiltigung der
Zukunft. Ohne néhere Spezifizierung bleibt die allseits geforderte Planung
allerdings eine positiv besetzte Leerformel. Genau von der Art ist der
Planungskonsens in der Politikformulierung der FRPL, der sich fiir eine
Planung ausspricht, ohne auch nur annihernd deren Inhalt ndher zu bestim-
men. Diese Haltung ist erkldrlich, denn der Anspruch, planen zu wollen,
verstdrkt in diesen Jahren ganz generell die Legitimitdt vieler politischer
Akteure und ihrer Vorhaben, wédhrend Gegner der Planung um ihre politische

Legitimierung fiirchten miissen.

Konstruktive inhaltliche Vorstellungen zur (Raum-)Planung fehlen dagegen
in der Politikformulierung. In der AG-FRPL, die als einzige mit der Entwick-
lung des Planungsverfahrens ganz konkret zu tun hat, erfolgt keine grundséitz-
liche Auseinandersetzung mit Raumplanungstheorien und Methoden, sondern
der planerische Gehalt der FRPL bleibt wihrend der ganzen Zeit duBerst un-
bestimmt. In der Politikformulierung unterstiitzen die Beteiligten eine leer-
formelartige Planung, ohne die Miihe aufzuwenden, ihr inhaltlich Gestalt

zu geben.

Dem entspricht das geringe Gewicht der Planung in der Implementierung

weitgehend. Sie beansprucht in der Ausarbeitung der WEP-Teilpline nur
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wenig Aufwand. Unter Verzicht auf ein anspruchsvolles Planungsverfahren
leitet der WEP seine Planungsvorschldge in der Praxis einfach aus der Ver-
waltungsroutine der BFASV ab. Ergdnzend wirken fallweise Zielvorstellungen
der LFD. Der Plan hélt nur eine Auswahl von MaBnahmen fest, die die FB
auch ohne alle FRPL in Zukunft beabsichtigt.

Die FRPL hat nach dem FG die Koordination mit &ffentlichen Interessen
zu leisten. Das formale Programm verlangt damit ausdriicklich die L&sung
eines der Kernprobleme aller Raumplanung, das sich aus der Raumplanung
als Querschnittsmaterie unmittelbar ergibt (MAYNTZ, SCHARPF 1973).
Verordnung und Richtlinien legen ohne inhaltliche Vorgaben Verfahrensweisen

fiir die Koordination fest.

Hinter der formal geforderten Koordination steht informal das entscheidende
Problem und Ziel der FB. Wie alle Fachbehtrden betrachtet sie ihren Sektor
als Aufgabengebiet, aus dem andere Behdrden herausgehalten werden sollen.
Jede querschnittsorientierte Raumplanung bedroht nun zwangsldufig das
Territorium der FB. Je mehr selbstindige Aussagekraft und Regelungsein-
flug die Raumplanung gewinnt, umso mehr verliert die FB an Bedeutung.
Die Analyse zeigt deutlich, daR die innerstaatliche Konkurrenz der Beh&rden
um Territorien die treibende Kraft fiir das raumplanerische Engagement

der FB ist (SCHARPF, SCHNABEL 1979, S. 21; DOWNS 1967, S. 211).

Die Planungseuphorie, von der alle Beteiligten in der Politikformulierung
offentlich sprechen, kehrt sich informal bei vielen ins Gegenteil. Die FB
firchtet raumplanerischen EinfluR auf ihr Aufgabengebiet, das wegen der
Gebundenheit der Forstwirtschaft an groBe Flichen Raumplanungsanspriichen
besonders stark ausgesetzt ist. Die FB schédtzt die Lage derart bedrohlich
ein, daf sie die einfachere Strategie der passiven Ablehnung der allgemeinen
Raumplanung verldBt und mit der aktiven Abwehr in Form der fiir sie
vollig neuen FRPL beginnt. Der Anstof dazu kommt aus dem Verbandssystem.
Die Interessenvertretung sieht auf die Waldeigentiimer {iber die allgemeine
Raumplanung neue staatliche Regelungsbestrebungen zukommen, die zudem
von einer neuen BehOrde ausgehen, zu der der Verband kein Nahverhéltnis
wie zur FB hat, das ihm groBen EinfluR sichert. Angestammte forstliche
Verbidnde und die FB wollen in bezug auf die politische Regelung der Forst-
wirtschaft unter sich bleiben und sind gemeinsam bereit, Regelungsansprii-

chen der allgemeinen Raumplanung mit einigem Aufwand entgegenzutreten.




(5)

- 151 -

Die dem Territorialitdtsziel der FB bzw. Autonomieziel der Waldeigentiimer
und ihrer Verbdnde entsprechende Abwehr neuer Regelungsbemiihungen
erkldrt allein noch nicht das Zusammenwirken von Verbdnden und Behérde.
Denn aufgrund der Interessenkonflikte zwischen allen drei Beteiligten, FB,
allgemeine Raumplanung und Waldeigentiimer, bieten wechselseitige Koali-
tionen jeweils besondere Durchsetzungschancen. Die Waldeigentiimer kénnten
beispielsweise versuchen, FB und allgemeine Raumplanung gegeneinander
auszuspielen, um die staatliche Regelung der Forstwirtschaft in ihrer Gesamt-
heit zu schwéchen. DaR keine Seite solche pluralistischen Koalitionsstrategien
auch nur in Betracht zieht, weist auf die ausgeprigte korporatistische
Beziehung zwischen FB und forstlichen Verbdnden hin. Alle Beteiligten des
"forstpolitischen Systems'" anerkennen sich gegenseitig als Vertreter bestimm-
ter Interessenpositionen, ohne in bezug auf einzelne Interessen miteinander
in Konkurrenz zu stehen. Die begrenzte Zahl anerkannter Akteure behindert
den Zutritt eines neuen, wie er im pluralistischen Modell jederzeit legitim
wére. Die korporatistische Beziehung zwischen FB und forstlichen Verbianden
hat die gemeinsame Abwehrhaltung gegen die allgemeine Raumplanung, die
in der Strategie einer besonderen FRPL ihren Ausdruck findet, wesentlich

unterstiitzt.

Im Implementationsgeschehen erweist sich die allgemeine Raumplanung bei
weitem nicht so durchschlagskrédftig, wie von der FB in der Politikformulie-
rung befiirchtet (SCHIMAK 1984; PUCHINGER 1987). Die mit der FRPL
ausgearbeitete aktive Gegenstrategie des Sektors Forstwirtschaft scheint
deshalb gegeniiber der in der Vollzugspraxis sehr schwachen allgemeinen
Raumplanung einerseits beinahe als zu aufwendig und stark. Andererseits
finden die LFD iiber die direkte Mitwirkung an der allgemeinen Raumplanung
raschere und trotzdem wirkungsvolle EinfluBwege als iiber die eigene FRPL.
Diesem informalen Implementationserfolg steht ein formales Defizit gegen-
iiber, denn gemessen am formalen Auftrag gelingt der FRPL nur eine &uRerst

bescheidene Koordinationswirkung.

Das formale Programm sieht noch ein fiinftes Ziel fiir die FRPL vor, und
zwar die Bereitstellung von Entscheidungsgrundlagen fiir die FB. Diese
Vorgabe beruht nicht auf dem FG, sondern erfolgt eigenstdndig durch
Verordnung und Richtlinien. Sie gibt, wenn auch inhaltlich unbestimmt und

prozeBbezogen, eine Antwcrt auf die Verwendung der forstlichen Raumplédne.
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Wie bereits die ausschliefliche Verankerung in Verordnung und Richtlinien
des BMLF zeigt, entspricht dieses formale Ziel einem besonderen informalen
Anliegen der FB. Diese hilt die FRPL, abgesehen von der informalen Gegen-
strategie gegen die allgemeine Raumplanung, nur insoweit fiir niitzlich, als
die Planung die traditionelle Behérdentdtigkeit unterstiitzt. Dabei mdchte
die FB die Entscheidung keineswegs auf die FRPL iibertragen, sondern den
Vorrang des Behordenverfahrens wahren, das je nach informaler ZweckméRig-
keit Unterstiitzung in der FRPL sucht oder von ihr unabhingig entscheidet.
Mit der Ausrichtung der neuen Planungsidee auf das traditionelle Behorden-
verfahren folgt die FB der weithin empirisch bestdtigten Handlungsmaxime
aller Beh6rden, ndmlich der Bewahrung bereits vorhandener Verfahren

(PETERS 1984, S. 179).

Die informal stets prekdre Durchsetzungsmacht der FB fiir ihre Entscheidun-
gen gibt eine Erkldrung fiir das Festhalten der Behdrde an bereits erprobten
Verfahren und Entscheidungen. Die Behérde vermag weder die Interessenlage
noch die Machtressourcen der iibrigen Beteiligten klar zu erkennen, denn
eine wichtige allseits erfolgreich geiibte Technik besteht in der Verschleie-
rung von Interessen und Ressourcen. Das nur in vagen Umrissen fiir die
Beteiligten wahrnehmbare tatsédchliche Krédfteverhdltnis gibt dem Versuch,
die Konflikthaftigkeit von Planungsmafnahmen im vorhinein auszuloten,
keine Erfolgschancen. In dieser uniibersichtlichen und fiir die handelnde FB
gefdhrlichen Lage steht ihr eine vielversprechende Hilfsstrategie zur Verfii-
gung (LINDBLOM 1959). Das Schicksal aller bisher gesetzten Handlungen
ist ein empirischer " Test fiir die tatsdchlichen Machtverhdltnisse. Solange
die FB denjenigen eingeiibten traditionellen VerwaltungsmaBnahmen folgt,
die sie nach eigenem Urteil fiir erfolgreich hilt, hat sie bessere Chancen,
mit der FRPL im politischen Krafteverhiltnis durchzukommen, als wenn sie
anspruchsvolle PlanungsmaBnahmen entwickelt, die nicht vorhersehbare Durch-
setzungskonflikte auslésen (RICHARDSON, JORDAN 1979, S. 22). Diese
Einsicht erzwingt nicht den voélligen Stillstand, sondern empfiehlt kleinste

Anderungen in die gewiinschte Richtung anstelle riskanter groRer Spriinge.

Je mehr die FB unter Druck gerdt, umso mehr wird sie an den traditionellen
Verfahren festhalten. Das heilt, steigender Problemdruck der forstlicher
Raumentwicklung erhéht zunéchst nur die Vorsicht der FB und nicht ihre
Bereitschaft, das Risiko neuer Planungsinstrumente zu wagen. Zu solchen
gravierenden Neuerungen sind Behérden nur relativ selten bei sehr grofen

Vollzugsdefiziten bereit, wie sie bisher fiir die FB in der waldbezogenen
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Raumentwicklung niemals erkennbar gewesen sind (DOWNS 1967, S. 193).
Viel eher trifft die unklare Ausgangslage zu, die, wie oben begriindet, die

FB zum Regelbewahrer werden laRt.

Fir das Ziel, die FRPL als Entscheidungsgrundlage zu verwenden, sucht die
FB nicht die Zustimmung anderer Beteiligter in der Politikformulierung. Sie
legt es einfach in der Verordnung fest. Allerdings bringt die Politikformu-
lierung in der urspriinglich vorgesehenen Verbindlichkeit , der die FB ohnehin
eher ablehnend gegeniibersteht, eine {iberraschende Wendung. Obwohl die
Verbindlichkeit der FRPL nie so eindeutig formuliert war, daR sie das
Beh6rdenverfahren zur Génze prdjudiziert hédtte, taucht Widerstand dagegen
von zwei Seiten auf. Zum einen fiirchten SPO-nahe Forstexperten die Bin-
dung der FB an eine von Waldeigentiimern dominierte FRPL. Zum anderen
ist das BKA nicht bereit, eine generelle Bindung aller Bundesbeh6érden an
die Raumplanung der FB hinzunehmen. Beide Einspriiche gehen von gegensétz-
lichen Einschédtzungen der FRPL aus, hier Planungseinfluf der Waldeigentiimer
und dort Planung der FB, sie stimmen aber in der Abwehr allzu grofer
direkter Wirkungen der FRPL auf den eigenen Bereich {iberein. Darin wird
die fiir die Politikformulierung der FRPL maRBgebende Tendenz aller Beteilig-
ten erkennbar, das neue Instrument vorbeugend moglichst ungefdhrlich fiir
den eigenen Interessenbereich zu gestalten. Die negative Ausgrenzung gewinnt
in der Politikformulierung gegeniiber einer positiven Aufgabenerteilung an
die FRPL die Oberhand.

Die nach wie vor nicht ausreichend gekldrte Verwendung der FRPL bleibt
ein Problem, mit dem sich auch die Implementierung auseinanderzusetzen
hat. Die FB sucht bis heute nach geeigneten Einsatzmoglichkeiten fiir die
forstlichen Raumpldne. Auf Wirkungsweisen der FRPL, die die FB gezielt
ausniitzt und verstdrkt, geht der Abschnitt iiber die Instrumente der FRPL

ndher ein.

Die nicht mehr als allgemeine und liickenhafte Festlegung der Bedeutung
der FRPL ldBRt die Betroffenen im unklaren {iber mogliche Folgen der Pla-
nungstédtigkeit. Sie konnen weder fiir sie positive noch negative Auswirkungen
vorhersehen. Die Unwissenheit erleichtert den ersten Vollzugsschritt zu
einem Plan, in dem sie konkreten Bedenken der Betroffenen den Boden
entzieht. Sie erschwert aber gleichzeitig die ernsthafte Auseinandersetzung
mit den Vorteilen der Planung und verhindert die Entstehung einer positiven

Meinung, die FRPL fiir ein wichtiges Instrument hélt. Wegen ihrer &uferst
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unklaren Inhalte wird die FRPL weder als besondere Einschrdnkung empfun-
den, noch stellt sie fiir die Betroffenen einen Hoffnungstrédger dar. In der
Vollzugspraxis gerdt die FRPL leicht in Gefahr, von der Klientel der FB als

vollig bedeutungsloser und harmloser Biirokratismus eingeschitzt zu werden.

6.2.2 Akteure der forstlichen Raumplanung

Das Programm zur FRPL nennt nur wenige Akteure ausdriicklich, und zwar die
FB, die Landesraumplanung und die Waldeigentiimer sowie vollig unbestimmt
"sonstige Stellen". Die geringe Zahl von Beteiligten an der FRPL steht im
Gegensatz zum groBen Kreis potentiell Betroffener. Denn allein aufgrund der
Problemlage beriihrt jede Raumplanung zwangsldufig die Interessen einer Vielzahl
von Raumnutzern. Das formale Programm ldaB8t demnach die Rolle der meisten,
von der FRPL Betroffenen vollig offen. Die Beschrinkung auf wenige Akteure
vereinfacht fiir das Programm die Entscheidungssituation drastisch, allerdings
iberantwortet sie im Sinne von Programmdefiziten viele Probleme der Vollzugs-

praxis (vgl. Abbildung 5).

(1) Als wichtigsten Planer der FRPL normiert das FG die FB. Die formale
Arbeitsteilung sieht fiir das BMLF Kontrollaufgaben vor, nennt die LFB als
hauptverantwortlichen Planer und betraut in Landeserlissen die BFB mit
der Ausarbeitung der WEP-Teilpldne. Formal gesehen sind demnach alle
drei Ebenen der FB in die FRPL eingebunden, wobei die faktische Planungs-
arbeit in der BFB erledigt werden soll und das BMLF nur die Uberwachung

zu {ibernehmen hat.

Die informale Einschdtzung der Planung weicht wesentlich vom formalen
Programm ab. Die Initiative und treibende Kraft zur FRPL geht vom BMLF
aus. Diese zentrale Stelle der FB gibt der FRPL ihre Gestalt, 16st anfallende
Probleme und dridngt auf Ausarbeitung und Fertigstellung der Pldne. Die
LFD betreiben die FRPL hingegen nur mit geringer Prioritdt. Die informal
wichtige Verteidigung gegeniiber der allgemeinen Raumplanung verwirklichen
sie lieber iiber direkte Mitwirkung an deren Planungsverfahren. Noch ableh-
nender gegeniiber der FRPL verhalten sich die BFASV. Sie erwarten vom
WEP wenig Niitzliches und zeigen deshalb nur geringe Bereitschaft, die

Mehrarbeit fiir die FRPL zu iibernehmen.




Abbildung 5: OUberblick Handlungsplan der Forstbehérde "Forstliche Raumplanung": Akteure

Figure 5: Forest authority action plan: entities
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o Stellungnahme
Landesraumplg.

0

0

FRPL ist Monopol der FB
gegen andere Planer
Mitwirkung sonstiger Ak-
teure nur, solange voll
kontrollierbar

0

o

Mitwirkungsmgglichkeit der Waldeigentiimer, auf-
grund der Durchsetzungsstérke ihrer Interessenver-
tretung und korporatistischen Nahverhdltnisses

- mit ErlaB des BMLF erschwert

Mitwirkungsversuche:

- Gemeinde bzw. Landesraumplanung und sonstige
Fachplanungen: fallengelassen wegen informaler
Kontrollbedenken und formalen Bedenken vom B-VG

- Raumplanungsbeirat:

Initiative eines Verbandes der Waldeigentiimer
fallengelassen im Zusammenhang mit Einschrankun-
gen der Bedeutung der FRPL (z.B. Aufhebung der
Normativitit)

0

0

Planungsmonopol der FB durchgesetzt
keine Planungsinteressen der Wald-
eigentiimer

iiber Koordinationspraxis Landesraum-
planung beigezogen sowie tw.Betroffene
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Die Politikformulierung geht von allem Anfang an unbestritten von der FB
als wichtigstem Handlungstriager aus. Die Frage, ob fiir die Aufgaben der
FRPL die FB iberhaupt ausreichend geeignet und deshalb heranzuziehen sei,
taucht in der Diskussion nicht auf. Die ausgebliebene Thematisierung des
zentralen lmplementationstrdgers konnte den falschen Eindruck erwecken,
dieser Aspekt hdtte die Akteure nicht beschédftigt (MAYNTZ 1982). Wie
gezeigt, trifft informal das vollige Gegenteil zu. Das Betreiben der FRPL
durch Reprédsentanten der Forstwirtschaft stellt das wichtigste Ziel der
FRPL dar. Die Nichtthematisierung ist durch die strukturelle Vorentschei-
dung bedingt, die sektorale Politikformulierung erzeugt. Fir den Sektor
Forstwirtschaft und sein zentrales Gesetz kommt als staatlicher Akteur von
vornherein in erster Linie nur die FB in Frage. Gerade weil alle Beteilig-
ten das wissen, wollen sie eine FRPL im FG normieren. Uber dieses sehr
wichtige Ziel braucht in der Politikformulierung gar nicht mehr gesprochen
werden. Seine Thematisierung wire viel eher in einer den Sektor fiibergrei-
fenden Politikformulierung entstanden. Eine solche Entwicklung kann das
BMLF in den 70er Jahren bereits im Keime erfolgreich verhindern und die
Gesetzwerdung der FRPL von der allgemeinen Raumplanungsthematik loskop-
peln. Wie das Schicksal des bis heute ausgebliebenen Bundesraumordnungsge-
setzes zeigt, ist der rasche Erfolg des BMLF wohl durch die sehr begrenzte

Kraft des konkurrierenden Konzeptes Bundesraumordnung mitbedingt.

Im Laufe der Politikformulierung bietet sich die federfiihrende FB immer
wieder als Ersatz fiir ausgeschlossene potentielle Planer an. Im Endergebnis
iibertrdgt ihr das FG wesentlich mehr an Arbeiten zur FRPL, als die ersten
FGE. Die Pridsenz der FB in der Politikformulierung allein gibt ihr zwar
nicht so groBen EinfluB, doch sie erleichtert dem BMLF, gebotene Chancen

rasch und aufgrund seines tiberlegenen Informationsstandes gezielt wahrzu-

nehmen.

Die sektoral korporatistische Abgeschlossenheit kommt auch im gesetzlich
garantierten Monopol der Forstexperten ("Forstwirte") fiir die Ausarbeitung
forstlicher Raumpldne zum Ausdruck. Aus behordlicher Sicht unterstiitzt
das FG damit indirekt den Fachdienst der FB, denn nur er verfiigt innerhalb
der Behorde iiber Forstexperten, die laut Gesetz als einzige zur FRPL
befugt sind. Das BMLF muB diesen indirekten Weg zur Absicherung der FB
in den Lindern wihlen, da dem Bundesgesetzgeber organisatorische Regelun-
gen der Landesbeh6érden in der mittelbaren Bundesverwaltung kompetenz-

rechtlich untersagt sind (WEBER 1985, S. 131).
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In der Implementierung iibernimmt das BMLF in Form intensiver Beratung
und der Leitung einer AG-FRPL mehr Aufgaben in der FRPL, als der
formale Kontrollauftrag vorsieht. Das BMLF drédngt die LFD immer wieder
auf Fertigstellung der Planungsarbeiten. Die LFD selbst versuchen weitgehend
ohne Erfolg, die BFASV zur Planung zu veranlassen. Sie fiihren schliefflich
den Grofteil der Arbeiten selbst durch und erreichen die Mitwirkung der
BFASV nur bei der Abstimmung der zukiinftigen MaBnahmen fiir den jeweili-
gen Bezirk. Das Implementationsgeschehen kennzeichnet viel deutlicher als
das formale Programm die FRPL behérdenintern als Reformpolitik von

oben, zu der die Basis der FB nur schwer ein positives Verhéltnis entwickelt.

Wesentlich rascher schreitet der Vollzug in der Mitwirkung der LFD an der
Landesraumplanung voran. Die klar abgegrenzte Aufgabenstellung, das hohe
Gewicht, das die LFD der Mitwirkung geben und die fiir die BFASV unmit-
telbar erkennbaren Vorteile veranlassen sie rasch zu intensiver Arbeit. Das
im Verhédltnis zur FRPL erfolgreichere Modell beleuchtet drei wesentliche
Vollzugshindernisse des WEP, und zwar (1) seine unklare Zielsetzung, (2) sei-
ne bestenfalls mittlere Prioritit in der LFD und (3) die fehlende Problem-
sicht der BFASV. Alle drei erschweren gerade Reformpolitik von oben in

hohem MafRe.

Zu sonstigen Akteuren dufert sich das formale Programm nur &uflerst unbe-
stimmt. Waldeigentiimer und sonstige Stellen diirffen einen (Waldfach-)Plan
aufstellen, der unter Umstédnden Aufnahme in den amtlichen WEP finden
kénnte. Das FG ergidnzende n#dhere Festlegungen fiir die Ubernahme der

Planungsarbeit durch die Waldeigentiimer fehlen.

Das &uBerst unklare Mitarbeitsangebot an andere Stellen entspricht dem
informalen Ziel der FB, die FRPL als Monopol zu betreiben. Die Beiziehung
anderer Planer erscheint ihr nur insoweit akzeptabel, als deren Pldne fiir
die FB voll kontrollierbar bleiben. Die autonome Gestaltung der FRPL ist
fiir die FB ein wichtiges informales Ziel, um dessen willen sie die Mehrbe-
lastung der vbllig selbstindigen Ausarbeitung der Pline fiir ganz Osterreich
in Kauf nimmt. Gegen die Ausweitung um Beteiligte sprechen aus der
Sicht der FB auch der Wunsch, durch Begrenzung des Planungsgeschehens
den raschen Abschluf zu férdern, und die Abneigung, forstbehérdliche Ent-
scheidungen im Wege der FRPL fiir die Mitsprache anderer Stellen zu
6ffnen. Die FRPL soll das Verwaltungsgeschehen keinesfalls mit neuen
Forderungen belasten, wie sie als Folge breiter Beteiligung Betroffener an

der FRPL unvermeidlich gestellt wiirden.
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Die im FG verankerte Mitwirkungsmoglichkeit der Waldeigentiimer setzt
deren Interessenvertretung durch, die dank ihrer Initiative zur FRPL und
tiber ihr Nahverhédltnis zum BMLF zu Beginn der Politikformulierung erheb-
lichen Einfluf nehmen kann. Mittels restriktiver Erlafligebung erschwert das
BMLF im Zuge der Programmkonkretisierung allerdings die Mitwirkung

durch Waldeigentiimer, indem es nichts ndheres zum Waldfachplan regelt.

Die ersten FGE sehen eine Reihe weiterer Beteiligter an der FRPL vor.
Die Gemeinde soll die &rtliche FRPL i{ibernehmen und Landesraumpléne
bzw. sonstige Fachplanungen wiren nach Uberpriifung durch die FB als Teil
der FRPL anzuerkennen. Die urspriingliche Ausweitung des Kreises Beteilig-
ter ist nicht die Folge von Mitwirkungsforderungen, sondern die Anerkennung
der vom Problem her bedingten Tatsache, daR Raumplanung immer sehr
viele Raumnutzer berithrt. Die Beriicksichtigung dieser raumplanerischen
Notwendigkeit tritt im Verlauf der Politikformulierung in den Hintergrund
wegen der Autonomiebestrebungen der FB, in denen sie, wie erwdhnt, von
ihrer Klientel unterstiitzt wird. Dabei sind dem BMLF formale Bedenken
des B-VG gegen die Ausweitung der Bundeskompetenz FRPL auf die Ge-

meinde hochwillkommen.

Auch der auf Initiative eines Waldeigentiimervertreters eingefiihrte forstliche
Raumplanungsbeirat, der die Waldeigentlimer und in spédteren FGE die
Sozialpartner an der Entscheidungsfindung der FRPL beteiligen soll, wird in
der Politikformulierung fallengelassen. Die Bedenken der FB gegen dieses
Instrument reichen dafiir allein nicht aus. Der Verzicht auf den forstlichen
Raumplanungsbeirat beruht noch wesentlicher auf zwei Entwicklungen. Zum
einen widerspricht der Beirat, insbesondere in seiner spidteren Zusammenset-
zung, dem von allen geteilten wichtigen informalen Ziel der Verteidigung
des Sektors gegeniiber Einfllissen von auflen. Zum anderen vermindert die
AbschluBfphase der Politikformulierung im parlamentarischen Unterausschufl
das mogliche Gewicht der FPRL derart, daR ein so bedeutendes Instrument

wie ein Beirat allen Beteiligten nicht mehr angemessen erscheint.

Die informalen Ziele, an denen die Beteiligten das Programm FRPL messen,
dringen die urspriinglich allein aufgrund der Problemlage naheliegende Idee
der breiten Beteiligung zuriick. Die FRPL verliert damit bereits in der

Politikformulierung viel an raumplanerischem Gehalt.
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Im Vollzug setzt die FB ihr Monopol in der FRPL vollstindig durch. Sie
erreicht dies umso leichter, als die Waldeigentiimer keinerlei ernsthafte
Versuche unternehmen, Waldfachpline aufzustellen. Das Impiementationsge-
schehen bestidtigt damit voll das geringe Gewicht des formalen Planungszieles
und die Dominanz der anderen in der Politikformulierung festgestellten

informalen Ziele.

Die Behandlung der formal verankerten, sehr beschrinkten Mitwirkung der
Landesraumplanung im Abschnitt Akteure eriibrigt sich, da auf sie bereits

im Zusammenhang mit dem Koordinationsziel eingegangen wurde.

6.2.3 Instrumente der forstlichen Raumplanung

Die normierten Instrumente der FRPL beinhalten vorwiegend Handlungen der
FB. Thre Festschreibung in formalen Programmen bedeutet allerdings nicht eine
intensive AuRensteuerung der FB durch das FG, Verordnung und Richtlinien,
denn die FB gestaltet die Normierung der Instrumente in der Politikformulierung
noch wesentlich stirker mit als die Festlegung der Ziele und Akteure. Der
groRe EinfluR der FB auf die Instrumente kommt bereits im formalen Programm
zum Ausdruck, in dem jene Normen, die das BMLF auch formal selbst zu erlas-
sen hat, die gehaltvollsten Aussagen iiber die Instrumente treffen. Mit Ausnahme
der Koordinationsverfahren bleibt die Ausgestaltung der {ibrigen Instrumente, vor
allem der Verfahren zur Darstellung und Planung, weitgehendst der FB selbst

iiberlassen (vgl. Abbildung 6).

(1) Die Verfahren zur Messung und Darstellung der Raumentwicklung unterschei-
den zwischen a) der kartenmiRigen Darstellung, b) der genauen Messung,
um die der Wirklichkeit entsprechenden Ausprigungen der Karteninhalte zu

ermitteln, und c¢) der textlichen Darstellung.

a) FG, Verordnung und Richtlinien normieren die Darstellungsform der
Waldfunktionskarte in allen Einzelheiten. Die formal bis zu Farbschat-
tierungen und Strichstdrken gehende Festlegung der Karte entspricht
voll dem Wunsch der FB, die informal die Waldfunktionskarte als das
wichtigste Instrument der FRPL ansieht. Die Karte soll einheitlich iiber
ganz Osterreich, einfach und plakativ ausgestaltet sein. Mit der nicht
parzellenscharfen Darstellung und einer Aussageneinheit von 10 Hektar

schwicht die FB geschickt jede mégliche Bindewirkung ab.

PI

FP




Abbildung 6: Uberblick Handlungsplan der Forstbehdrde "Forstliche Raumplanung™: Instrumente

Figure 6: Forest authority action plan: instruments
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1 Verfahren zur Messung und
Darstellung, von FG iber
VO zu RILI konkretisiert

o genau normierte Darstel-
lung in Waldfunktionskarte

o liel: Kartendarstel-
lung, die
- einfach und plakativ
- einheitlich
- ohne parzellenscharfe
Bindewirkung ist.

o FB entwickelt autonom Darstellungsver-

fahren in AG-FRPL

- Pragmatische r&umliche Darstellung
traditioneller forstlicher Sachver-
halte wird vereinfacht und symboli-
siert

- Vorbild Waldfunktionskarte aus BRD

- sehr selektive Verwendung forstwis-
senschaftlicher Vorschlige

o Kartenerstellung
vollig entsprechend den inhaltsreichen
Normen in VO und RILI

o Messung der Waldfunktionen
durch gutachtliche Anwen-
dung von traditionellen
Teilbestimmungen aus dem
FG auf Wald

o Messung d. Waldfunktion:
- keine neue Orientie-
rung fiir FB zusdtzl.
zur traditionellen

Problemsicht

- Verankerung im trad.
Vollzug

- einfach, ohne viel
MeBaufwand

o FB entwickelt autonom MeBverfahren in
AG-FRPL
- rein sachbezogener MeBversuch der
Waldfunktion scheitert
- Ersatzverfahren mit Ableitung der
Waldfunktion aus traditionellem Voll-
zug u. Symbolisierung in Wertziffern

o Bewertung bringt nicht neue Informa-.
tion fir FB, weil '
- Bewertungsergebnis der Waldfunktion

formal wenig vorgegeben und von

traditionellem Vollzug bestimmt

- informale Einfliisse stark

- inhaltlich subjektive Vorstellun-
gen des FASV iiber Forstwirtschaft
und Raumentwicklung

- Vereinheitlichungsziel der LFD
und des BMLF

o nur Rahmenrichtlinien fiir
textliche Darstellung der
Raumentwicklung

o Sammlung von Daten
- Auswahlkriterium tra-
ditioneller forstbe-
hordl. Vollzug
- beschrankter Umfang
und Aufwand

o FB entwickelt autonom Textteil des
WEP in AG-FRPL
- Sammelstelle fiir traditionelle forst-
liche Angaben
- wenig raumplanerische Angaben
- offen fiir Winsche der Implementation

o kein Anreiz fir systematische Informa-
tionssuche und -erweiterung
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2 Verfahren zur Planung
o "Fachliche Finalplanung®
zur lielerreichung
der Waldfunktionen
normiert in FG,V0 u.RILI
- liel:
- status quo-bezogen
- abhdngig von isolier-
ten Einzelfaktoren der
allg. Raumentwicklung

0

o

Fachliche Finalplanung
als formaler Schein zur
Legitimierung aufrecht-
erhalten

Inhaltliche zukunftsbe-
zogene Planung infor-
mal kein Ziel

o formale Legitimierung der Raumplanung
als allgemeine Ziel-Mittel-Planung
unbestritten

o FB (AG-FRPL) belaBt Ziel-Mittel-Pla-
nung im allgemeinen und klért keine
Details wie
- liele
- Verfahren zur Ableitung von Mitteln

usv.

—> Finalplanung wird nicht funktions-

fahig

o keine Bedeutung der fachlichen Final-
planung fiir Vollzug

o "Hormenbezogene Konditio-
nalplanung® durch Rechts-
anwendung auf Probe indi-
rekt normiert in RILI

- Wertungen an politisch
beschlossenen Rechtsnor-
men orientiert

o

Orientierung an tradi-
tionellem konditiona-
lem FG-Vollzug
(Bewahrung vorhandener
Instrumente)

o indirekte Folge aus dem am FG orien-
tierten Bewertungsverfahren fir Wald-
funktionen

o FB deutet Planungsauftrag als "Mei-
nungsduBerung der FB"™ um

o FB bekampft (ungewollte) Bindewirkung
aus normenbezogener Konditionalpla-
nung

- (keine formalen Vorgaben

Orientierung an poli-

tisch informal Durch-

setzbarem und von der

BFB bzw. LFD bzw. BMLF
Erwiinschtem

o FB hd@lt Planungsverfahren weitgehend
offen

o Durchsetzungsorientierte Eventual-
planung durch praxisbezogene MaBnah-
menvorschldge
- Planungsvorschldge des WEP ent-

stammen der lokalen Verwaltungs-
tatigkeit und nicht der Waldfunk-
tionskarte oder sonstigen WEP-
Unterlagen
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3 Koordinationsinstrumente

o Erstellung durch LH als
Koordinator iiber Landes-
raumplanung

o Aufnahme des Waldfachpla-
nes in WEP

o Koordination als Deck-

“ mantel f. Durchsetzung
eigener Position

o Legitimierungsressource

o nur schwache Instrumente normiert, da
eher Verzicht als ein nicht forstlich
dominiertes Koordinationsinstrument

o

gescheiterte Instrumente:

- Normierung der FRPL als Begleitpla-
nung zu allen Regionalplénen des LH

- Verpflichtende Mitarbeit der FRPL
an der Landesraumplanung

- Forstliche Unbedenklichkeitspriifung
fiir andere Raumplane

- Forstlicher Raumplanungsbeirat
(siehe Akteure)

o Koordination mit offentlichen Inter-

essentrdgern

- Scheinkoordination

- vollzugsorientiertes Modell der
"selektiven Koordination"

Erweiterter Informationsaustausch

mit privaten Interessentrdgern

(Legitimitatsbeschaffung)

Mitwirkung an Landesraumplanung unab-

hdngig von FRPL auf Landesebene von

LFD durchgesetzt

o

o

l Nebenfolgen des Instrumen-

tes WEP

o Sympathiewerbung fiir
FW in Offentlichkeit

o FRPL von vornherein unbestritten
offentlicher Plan

0 [iel der Uberbehorde:
lentralismus

o Kontrollrechfe bei BMLF verankert

o BMLF Offentlichkeitsarbeit fiir WEP
o Offentlichkeitsarbeit fiir FB:
- geringer Einsatz des WEP in Offent-
lichkeitsarbeit
- sehr beschrdnkte Stiickzahl, um
forstbehordliche Kontrolle iiber In-
formationsfluB zur Offentlichkeit
zu_behalien

o lentralisierende Wirkung:

- bessere Information fiir Oberbehdrde

- Vereinheitlichung der lokalen Aus-
legung des FG

keine zentralisierende Wirkung:

- Planung nur nach individuellen
Wiinschen des BFASV

- Foderalistische Ideologie gegen
BMLF nicht abgebaut

o

- 291 -




b)

- 163 -

Die Art der Karte wird in der Politikformulierung von der FB autonom
entwickelt. Die FB sucht Unterstiitzung bei der Forstwissenschaft, deren
Vorschldge sie allerdings nur sehr selektiv {ibernimmt. Uber die AG-FRPL
bezieht das BMLF von Anfang an die LFD in die konkreten Uberlegungen
zur Karte mit ein und erprobt die Ideen sofort in der Natur. Diese
pragmatische Vorgangsweise nimmt ihren Ausgang in Versuchen, tradi-
tionelle Sachverhalte in Symbolen auf einer Karte ihrer rdumlichen Lage
nach darzustellen. Die unbedingt angestrebte Vereinfachung gelingt fiir
die FB {berzeugend erst mit der Waldfunktionskarte, die Vorbildern aus
Deutschland nachgestaltet wird. Die FB vereinfacht auch dieses Darstel-
lungsverfahren noch weiter und normiert insbesondere in Entwiirfen zu
Richtlinien ein praktisch erprobtes Verfahren in allen Einzelheiten, noch
bevor die gesetzliche Grundlage der FRPL im FG 1975 beschlossen worden
ist. Dem BMLF gelingt es, ungeachtet der gravierenden Abidnderungen
der FRPL im parlamentarischen UnterausschuBl, die gesetzlichen Bestim-
mungen mit diesem harten Kern des FRPL-Verfahrens in Ubereinstim-
mung zu halten. Auch im Vollzug setzt das BMLF die richtliniengeméiRe
Ausfiihrung der Waldfunktionskarte durch, wobei das in den Richtlinien
inhaltsreich festgeschriebene Programm im Zweifelsfall Vorrang vor dem

FG genieRt, selbst wenn es dessen Bestimmungen nicht voll entspricht.

Ein aussagefdhiges MeRBverfahren normieren im formalen Programm erst
die Richtlinien. Das dort in vielen Einzelheiten formulierte Verfahren
fihrt als MeRkriterien fiir die Waldfunktionen Bruchstiicke aus forstge-
setzlichen Bestimmungen ein, deren gutachtliche Anwendung auf die
Natur die Unterscheidung von vier Wertigkeitsstufen der Waldfunktionen
gestatten soll. Die Bewertung der Waldfunktionen erfolgt durch hypotheti-
sche Vollziehung traditioneller forstgesetzlicher Bestimmungen. D.h., sie
entspricht 'nicht ausschlieflich wissenschaftlich objektiven Messungen,
sondern erfolgt unter ausdriicklichem Bezug auf parlamentarisch beschlos-

sene Normen und legitime Abwégungsprozesse der FB.

Informal orientiert sich die FB in ihren Versuchen zur Messung der
Waldfunktionen nicht an einer wie auch immer gearteten neuen wissen-
schaftlichen oder raumplanerischen Problemsicht, sondern an ihren traditi-
onellen forstbehdrdlichen Vollzugsaufgaben. Weiters sieht die FB von
vornherein keine Moglichkeit, viele Ressourcen in aufwendige MeRverfah-

ren zu stecken.
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Diese informalen Handlungsprédmissen erkldren den grundlegenden Wandel,
den die AG-FRPL in der Entwicklung der MeRverfahren vollzieht. In
logischer Konsequenz des neu eingefiihrten Funktionenkonzeptes versucht
die AG-FRPL zundchst die rein wissenschaftlich fachliche Messung der
Waldfunktionen. Die dabei erzielten Ergebnisse befriedigen die FB nicht,
weil sie u.a. trotz hohen Aufwandes zu keinen zwingenden, mit den
traditionellen Vorstellungen der Beamten {ibereinstimmenden Aussagen
filhren. Wenn selbst aus aufwendigen Planungsverfahren keine absolute
Orientierung zu gewinnen ist, so will die FB dann schon lieber moglichst
nahe am traditionellen Vollzug bleiben. So findet sie in dem oben gezeig-
ten Verfahren der "hypothetischen Vollziehung" den fiir sie gilinstigsten

Ausweg.

Mit der Abkehr vom ausschlieflichen sachlichen MeRverfahren folgt die
FB bereits in der Politikformulierung informal nicht mehr dem in der
Waldfunktionskarte angelegten Konzept der rein wissenschaftlich objekti-
ven Erfassung und Bewertung der Raumentwicklung. Den Sinneswandel
der FB bewirkt nicht die Einsicht in die wissenschaftliche Kritik an der
normativen Planungswissenschaft und an den Thesen vom technokratischen
Sachzwang (GLUCK 1980; KOCH 1970). Vielmehr kennen die Beam-
ten diese wissenschaftliche Diskussion {iberhaupt nicht und nehmen aus
ganz anderen, oben gezeigten informalen Zielsetzungen von dem rein

wissenschaftlich technokratischen Verfahren Abstand.

Das MeRverfahren durch hypothetische Anwendung des FG verlangt in
der Implementierung von der FB kaum etwas anderes als das traditionelle
Vollzugsgeschehen. Die Messung der Raumentwicklung bringt daher der
FB keine neue Information. Im Gegenteil, das MeRBverfahren 148t viel
Handlungsfreiraum, den der forstlicher Planer nach pers6nlichen Vorstel-
lungen von Forstwirtschaft und Raumentwicklung und unter Bedachtnahme

auf Vermeidung von Konflikten ausfiillt.

Fir die textliche Darstellung zum WEP gibt das formale Programm nur
Mindestinhalte pauschal vor, die der Planer frei gestalten und {iberschrei-
ten darf. Die FB beabsichtigt im Textteil informal eine Sammlung tradi-
tioneller forstlicher Daten. Im Sinne der Sparsamkeit soll der Textteil
nicht allzu umfangreich ausfallen.

Die AG-FRPL schridnkt in der Politikformulierung den Textteil immer

weiter ein. Insbesondere scheidet sie raumplanerische Angaben im Laufe




- 165 -

der Uberlegungen aus dem WEP aus. Allerdings soll das Programm fiir

Sonderwiinsche der LFD im Vollzug offenbleiben.

Entsprechend den Absichten in der Politikformulierung verlangt der
Textteil des WEP in der Implementierung nur wenig Aufwand. Wie die
Ausarbeitung der Waldfunktionskarte geht auch der Textteil kaum iiber
bereits in der BFB Vorhandenes hinaus. Er bietet keinen Anreiz fiir den
forstlichen Planersteller, systematisch Informationen {iber die waldbezoge-

ne Raumentwicklung zu suchen, geschweige denn zu erarbeiten.

Insgesamt bringt die Messung und Darstellung der Raumentwicklung im
WEP eine exakt normierte und vollzogene, villig neue kartenmidBige Dar-
stellung, die sich allerdings in Problemsicht und Begriindung nur innerhalb

des traditionellen forstbehdrdlichen Vollzuges bewegt.

(2) Der WEP enthdlt drei verschiedene Ansidtze zu Planungsverfahren, die er,
nur stiickweise ausformuliert, ohne System ineinander vermengt. Idealtypisch
unterscheidbar sind a) die fachliche Finalplanung von b) der normenbezoge-

nen Konditionalplanung und c¢) der durchsetzungsorientierten Eventualplanung.

a) FG und Verordnung deuten die fachliche Finalplanung im Sinne der
Zweck-Mittel-Planungsrationalitdt nur an (RUCHT 1982, S. 70). Erst die
Richtlinien nennen Einzelheiten, die indirekt eine auf die Waldfunktions-
karte als Zielvorgabe ausgerichtete fachliche Finalplanung ergeben. Die
Erstellungskriterien der Waldfunktionskarte weisen das Ziel des Planungs-
verfahrens als status quo-bezogen und abhidngig von isolierten Einzelfak-
toren der Raumentwicklung aus. In logischer Konsequenz wéire die fachli-
che Finalplanung des WEP programmgemdf eine Erhaltungsplanung, die
sich Einzelfaktoren der Raumentwicklung anpaBt oder sie nach forstfach-

lichen Kriterien bewertet, nicht aber Raumentwicklungsziele beachtet.

Die Tendenz des formalen Programmes zur fachlichen Finalplanung ohne
genaue Ausformulierung des Planungsverfahrens entspricht den informalen
Zielen der FB. Der WEP soll formal den Schein der zielorientierten
Planung aufrechterhalten, ohne daf, wie gezeigt, informal die zukunfts-

bezogene Planung ein Anliegen der FB wire.

Der Druck, den formalen Schein einer zielorientierten Raumplanung zu
wahren, ergibt sich aus der legitimatorischen Kraft, die in der Politikfor-
mulierung von fachlicher, dem Zweck-Mittel-Schema folgender Raumpla-

nung ausgeht. In der Phase der Offentlichen Planungseuphorie gilt die
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zielorientierte planerische Problembewédltigung der Zukunft schlechthin
als der anzustrebende LOsungsweg. Ohne den Anspruch, Finalplanung zu

betreiben, ist FRPL nicht zu legitimieren.

Ungeachtet des formalen Bekenntnisses nimmt die FB informal in der
Politikformulierung die fachliche Finalplanung nicht ernst. Die AG-FRPL
bemiiht sich weder um inhaltsreiche Abkldrung zukunftsbezogener Ziele
noch um Verfahren, die aus den Zielen MaBfnahmen eindeutig ableiten.
Sie legt nicht einmal direkt fest, was Ziel und was Darstellung im WEP
sein soll. Die FB wendet fiir solche Aufgaben keine Miihe auf, trotzdem
die Beamten in der betrieblichen Planung mit Zweck-Mittel-Verfahren
bestens vertraut sind. Sie entwickelt zu keinem Zeitpunkt auch nur
programmatisch ein ausformuliertes Verfahren der fachlichen Finalpla-
nung fiir die FRPL. Der Verzicht der FB auf inhaltsreiche fachliche
Finalplanung beruht auf ihrer informalen Abneigung, ihre Verwaltungs-
handlungen planerisch festzulegen. Das gilt generell, unabhidngig, mit
welchen Verfahren auch immer. Ahnlich wie in der Frage der Messung
entspringt die Skepsis gegeniiber fachlicher Finalplanung keineswegs der
bald einsetzenden wissenschaftlichen Kritik am Zweck-Mittel-Schema
(GLUCK 1980; ATTESLANDER 1976). Die FB dringt aus informalen
Griinden gar nicht so weit in die Entwicklung von Planungsverfahren vor,
daB sie eine inhaltsreiche fachliche Finalplanung oder ein anderes Pla-

nungsmodell hitte entwerfen konnen.

Diese Einschédtzung bestdtigt auch der Vollzug des WEP voll, in dem das
fachliche Finalplanungsverfahren iiberhaupt keinen EinfluB auf die vorge-

schlagenen PlanungsmaBnahmen erlangt.

Die Richtlinien normieren indirekt mit der "Rechtsanwendung auf Probe"
noch ein zweites Planungsverfahren, das einer "normenbezogenen Kondi-
tionalplanung" entspricht (LUHMANN 1971, S. 113 f.). Anstelle von
Zielen bestimmen Konditionalprogramme die Inhalte der Planung. Aus
dem Vorliegen bestimmter, mit Normen {ibereinstimmender Sachverhalte,
etwa steiler Lage des Waldes oder unterhalb des Waldes gelegener Sied-
lung, schlieft der Planer zwingend auf Planungsaussagen, wie beispielswei-
se hochste Schutzfunktion. Als Begriindung der Konditionalprogramme
dienen ausdriicklich Gesetzesnormen und nicht allein fachliche Tatsachen.
Dadurch orientiert sich die Konditionalplanung an im politischen ProzeR

formulierten Werten und folgt nicht dem Konzept der ausschlieBlich
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fachlichen Ermittlung der optimalen Raumplanungsziele. Die normenorien-
tierte Konditionalplanung 16st Wertfragen eher unter Beachtung des
politischen Prozesses als mithilfe wissenschaftlicher Bewertungsverfahren,
wie sie normative (ontologische) Raumplanungswissenschaft anbietet,
nicht ohne von empirisch analytischer Wissenschaftstheorie als wissen-
schaftliche Illusion vehement kritisiert zu werden (MYRDAL 1975).

Fir die Entstehung der normenbezogenen Konditionalplanung liefert die
informale Zielsetzung der FB, ihre bereits vorhandenen Instrumente,
ndmlich das konditional programmierte FG zu bewahren und neue Instru-
mente abzulehnen, eine gute Erkldrung. Die Beachtung dieses informalen
Zieles fithrt in der Politikformulierung "ungewollt" zur Umformung des
formal fachlichen Finalplanungsprogrammes zu einem normenbezogenen
Konditionalverfahren. Die FB deutet den Planungsauftrag von der fachlich
objektiven Gestaltung der waldbezogenen Raumentwicklung in eine Mei-
nungsduBerung der FB um, die sich allein auf das FG stiitzen kann. Als
Nebeneffekt der '"Rechtsanwendung auf Probe'" stellt sich die normenbe-
zogene Konditionalplanung ein. Ihre Bindungs- bzw. Planungswirkung ist
von der FB nicht beabsichtigt, im Gegenteil, die Implementierung versucht,

die Bindungswirkung mit allen Mitteln zu unterlaufen.

Der dritte Planungstyp des WEP, die durchsetzungsorientierte Eventualpla-
nung, findet im formalen Programm keine Grundlage. Sie entsteht erst
in der Implementierung. Mit der nur &uflerst unvollstindigen Normierung
des Planungsverfahrens in der Politikformulierung er6ffnet die FB dem
Vollzug den Handlungsspielraum, einem selbstdndigen Planungsansatz zu
folgen. Die Planungsmafnahmen des WEP entstammen in der Praxis
weder der fachlichen Finalplanung noch der normenbezogenen Konditional-
planung. Sie weisen auch nur lockeren, im wesentlichen auf die rdumliche
Zuordnung begrenzten Zusammenhang mit den Darstellungen und Unterla-
gen des WEP auf. Sie sind nicht viel mehr als eine Liste von Mafnahmen,
die der BFASV mit oder ohne WEP aufgrund-der Verwaltungsroutine fiir
wiinschenswert hélt. Der BFASV nimmt in der Auswahl und Ankiindigung
der MaBnahmen auf informale Durchsetzungskonflikte und Ressourcen
Riicksicht. D.h., der WEP schldgt nur Mafnahmen vor, deren offentli-
che Ankiindigung der BFASV fiir niitzlich ansieht.

Zusammenfassend wird der Wandel im Planungsverfahren deutlich. Die

programmatisch urspriinglich hochlegitimierte fachliche Finalplanung des
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FG bleibt in der Konkretisierung in der von der FB dominierten Politik-
formulierung stecken. Statt dessen entsteht dort, zum groRen Teil unbe-
absichtigt, ein normenbezogenes Konditionalplanungsverfahren. Die Imple-
mentierung schlieBlich versucht, die Bindungswirkungen des Konditional-
planungsverfahrens abzubauen und betreibt an seiner Stelle eine durchset-
zungsorientierte Eventualplanung, die keinerlei Grundlage im formalen
Programm der FRPL aufweist. Geleitet von ihrer informalen Orientierung
redueiert die FB im Endeffekt das denkbar anspruchsvolle Planungsverfah-
ren zu einer ad hoc zusammengestellten Liste zukunftsbezogener unver-

bindlicher Planungsmafnahmen.

FP (3) An Koordinationsinstrumenten normiert das formale Programm die Erstellung

IHP

PF

des WEP durch die zentrale Verwaltungseinheit des Landes und die Aufnah-
memdglichkeit des Waldfachplanes in den WEP. Die eine Koordinationstechnik
niitzt den in der Person des LH =zentralisierten Aufbau der &ffentlichen
(Landes-)Verwaltung aus, die andere schafft iiber Informationsrechte die
formale Voraussetzung fiir Koordination. Inhaltlich 148t das formale Pro-

gramm offen, wie die Koordination etwa bei Widerspriichen verfahren soll.

Die mangelhaften inhaltlichen formalen Vorgaben fallen in der Praxis nicht
ins Gewicht, weil nach dem informalen Urteil der FB nur diejenige Planung
als '"koordiniert" gilt, die ihren informalen Zielen ent- oder zumindest
nicht widerspricht. In diesem Sinne stellt Koordination weniger eine inhaltli-
che Abstimmung von Entscheidungen als vielmehr eine Legitimierungsformel
dar.

An Ideen fiir Koordinationsinstrumente fehlt es in der Politikformulierung
nicht. Die FRPL soll erstens als Begleitplan zwingend zu allen Landesraum-
plinen eingefiihrt werden. Zweitens ist daran gedacht, die direkte Mitwir-
kung von Forstleuten an der Landesraumplanung verpflichtend vorzuschrei-
ben. Beide Instrumente scheitern in der Politikformulierung an der im
B-VG nicht vorhandenen Kompetenz des Bundes zur Bindung der Landesraum-
planung. Drittens entwirft das BMLF das Modell der forstlichen Unbedenk-
lichkeitspriiffung fiir andere Raumpldne, dessen unbedeutender Rest, die
Ubernahmemédglichkeit des Waldfachplanes in den WEP darstellt. Viertens
tauchen in der Politikformulierung sehr ernsthafte Uberlegungen zu einem
forstlichen Raumordnungsbeirat auf, der aus w.o. analysierten Griinden
schlieRlich doch nicht ins FG 1975 Eingang findet.
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Alle vorgeschlagenen Koordinationsinstrumente beschrdnken sich ausschlief3-
lich auf Koordinationsprozesse und normieren nichts iiber inhaltliche Rege-
lungen. Sie versuchen also gar keine direkte Losung der in der Raumplanung
besonders schwierigen Koordinationskonflikte, sondern nur eine indirekte
iber bestimmte Verfahrensnormen. Abgesehen von einzelnen zusédtzlichen
Hindernisfaktoren folgt die FB in der Auswahl bzw. dem Verzicht auf viele
Koordinationsinstrumente einer klaren informalen Orientierungsregel, fiir
die sie auch Unterstiitzung bei ihrer Klientel findet: Das BMLF verzichtet
eher auf ein (bzw. alle) Koordinationsinstrument(e), als im FG ein Instrument
zu normieren, dessen Dominanz durch die FB nicht von vornherein feststeht.
Im Ergebnis bleiben vom Programm her viele Koordinationsprobleme instru-

mentell ungel6st.

In der Vollzugspraxis treten Behelfsinstrumente hinzu. Mit  &ffentlichen
Interessen pflegt die FRPL hiufig die in der Raumplanung {ibliche "Schein-
koordination", die in ein und denselben Plan Widerspriiche einfach unbemerkt
aufnimmt oder mit Leerformeln iiberbriickt. Ein solcher Plan 148t natiirlich
nach wie vor alles offen. Weiters entwickelt die FB das Verfahren der
"selektiven Koordination”. Dabei deutet sie Widerspriiche im Plan immerhin
vorsichtig an, ohne sie gleich aufzulésen. Stattdessen signalisiert der Plan
nur die Richtung der von der FB erwiinschten Teillésung und verweist auf
das einschldgige Behordenverfahren, das unverzichtbarer Bestandteil der
Koordination bleibt. Im Bezug auf private Interessen weitet die FB die
Koordination iiber den Gesetzesauftrag hinausgehend aus. Die Abstimmungs-
prozesse mit insbesondere den Waldeigentiimern verlaufen allerdings nur auf
der Ebene des gegenseitigen Informationsaustausches. Dabei steht aus der
Sicht der FB die Legitimationsbeschaffung fiir die neuen Pline im Vorder-

grund.

Die Vollzugspraxis verstdrkt demnach die Koordinationsbemiihungen durchaus
gegeniiber dem &uBerst unvollstindigen gesetzlichen Instrumentarium. Insge-
samt ist die erzielte Wirkung allerdings sehr gering, insbesondere im Ver-
gleich mit der effektiven Mitwirkung der LFD an der Landesraumplanung,
vor allem der Flichenwidmung, die v6llig auBerhalb der offiziellen FRPL
ablduft.

Der WEP hat zahlreiche Nebenfolgen sowohl auf den politischen ProzeR als

auch auf innerbehordliche Abldufe. Von den AuBenwirkungen sei auf seinen

Einsatz in der Offentlichkeitsarbeit der FB hingewiesen. Allein der &ffentli-
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che Charakter des WEP, der in der Politikformulierung von vornherein unbe-
stritten ist, macht die FRPL zu einer &ffentlichen Handlung, die sich der
FB fiir gezielte Offentlichkeitsarbeit geradezu anbietet. Die FB beachtet
diese Nebenfolge des WEP genau und entwickelt die Darstellungs- und Pla-
nungsverfahren auch unter dem Gesichtspunkt der Sympathiewerbung fiir
die FB und die Forstwirtschaft (SCHEIRING 1978; LENZ 1983). Zu diesem
Zweck erscheinen der FB die symboltrdchtigen Waldfunktionen besonders
gut geeignet, um die positiven (unverzichtbaren) Leistungen des Waldes
plakativ darzustellen, in der Hoffnung, daB sich das positive Image des
Waldes auch gleich auf die Forstwirtschaft und die FB {ibertragen moge
(KROTT 1985(1)). Trotz dieser &ffentlichkeitswirksamen Gestaltung des
WEP geht die FB im Vollzug nur &uBerst vorsichtig vor. Die geringe Stiick-
zahl der Plidne ist ihr fiir die Kontrolle des Zuganges zum WEP hochwillkom-
men. Ohne begleitenden Kommentar durch FASV soll niemand Einsicht in
den WEP nehmen. Das Planungswerk enthédlt nach Urteil der FB doch noch
zuviel Informationen und Problemanalysen, deren MiRbrauch sie fiirchtet.
Die Bedenken der FB gegen einen unkontrollierten Einsatz der Originalplidne
in der Offentlichkeitsarbeit entsprechen voll ihrer informalen Orientierung,
die Offentlichkeit zur Selbstdarstellung und Rechtfertigung zu benutzen und
nicht Probleme 6ffentlich aufzuzeigen und zu bearbeiten (HEINRICH 1982,
S. 96).

Im Binnenbereich der FB beeinfluft der WEP ein Kernproblem jeder gréReren
Organisation, ndmlich die Beherrschung unvermeidlicher zentrifugaler Bestre-
bungen, die im Extremfall zum Auseinanderfallen der Organisation fiihren.
Wesentliche zentrifugale Faktoren sieht KAUFMANN (1960) in (i) Kommuni-
kationsbarrieren, (ii) den selbstdndigen Standards der Kleingruppen der Ent-
scheidungstrdger in der BFB, (iii) den persénlichen Wertungen der FASV,
(iv) den Einfliissen lokaler Interessentriger auf die BFB und (v) der Ideologie
des Foderalismus. Aufgrund organisatorischer Zwidnge vertritt jeweils die
Oberbehodrde, also entweder das BMLF oder die LFD, gegeniiber der Unter-
behdérde das Ziel stdrkerer Zentralisierung. Der WEP erwies sich bisher nur

bedingt als Instrument zur Verstdrkung des Zentralismus in der FB geeignet.

Mit der Verbesserung der systematisch gesammelten regionalen Information
baut der WEP Kommunikationsbarrieren ab und gibt der Oberbehdrde ver-
mehrt Einblicke in die Tétigkeit der BFB. Weiters wirkt die Anwendung
des FG bei der Ausscheidung und Bewertung der Waldfunktionen in Zusam-

menhang mit der Uberpriifung durch das BMLF auf eine zentral gesteuerte




Vereinheitlichung der Auslegung des FG hin. Lokale BeurteilungsmafRstibe

und personliche Préferenzen der BFASV werden dadurch etwas zuriickgedrédngt.

Praktisch keinen Beitrag zur Zentralisierung leistet der WEP in zwei weiteren
Bereichen. Da seine Planungsvorschlige den individuellen Absichten  der
BFASV und der LFD folgen, geben sie fallweise Raum fiir Forderungen an
vorgeordnete Stellen. Auch gegen die fdderalistische Ideologie kann der
WEP nichts ausrichten. Im Gegenteil, seine Einfithrung ruft eher foderali-
stische Ressentiments in den LFD hervor, die das BMLF mit Toleranz und
Beteiligungsstrategien, wie etwa der AG-FRPL, zu beruhigen trachtet.
Insgesamt bietet das Instrument WEP der Oberbehdérde Chancen fiir zentrali-
stische Einfliisse, die sie allerdings, um Wirkung zu erzielen, mit Nachdruck

nutzen muf.

6.3 Zusammenfassende Hauptmerkmale der forstlichen Raumplanungspolitik

Der anhand des Handlungsplanes der FB in allen Einzelheiten geschilderte und
erkldrte Verlauf der FRPL soll abschlieBend nach wenigen Hauptmerkmalen
iiberblicksartig zusammengefaBt werden. Im Sinne der bPFA geht es darum, aus
dem Zusammenwirken der handlungsleitenden Faktoren der FB mit den sonstigen
Akteuren und den Problemmerkmalen, die gemeinsam den Handlungsspielraum
begrenzen, die Formulierung und Implementierung der FRPL zu erkldren (vgl
Abbildung 7).

Die handlungsleitenden Faktoren der FB bestehen aus den formalen Inhalts-
zielen und den informalen Inhalts- und Organisationszielen. Das formale inhalt-
liche Ziel der Planung der waldbezogenen Raumentwicklung ist informal fiir die
FB nur von geringer Bedeutung. Deshalb geben in der FRPL die informalen
Organisationsziele, und zwar die Erhaltung des forstbehérdlichen EinfluRbereiches

und ihrer Autonomie, die Handlungsorientierung der FB vor.

Den Handlungsspielraum begrenzen im Zusammenhang mit den natiirlichen
Problemmerkmalen die Interessen und Machtressourcen der sonstigen Akteure.
Forstliche Verbdnde und 6&ffentliche Stellen wehren Planungsansinnen der FB
ab. Lediglich die o6ffentliche Diskussion gibt den Raumplanungsideen in den

60er und 70er Jahren politisch einiges Gewicht.
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Abbildung 7: Hauptmerkmale der forstlichen Raumplanungspolitik

Figure 7: Main features of forest regional planning policy
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Handlungsleitende und handlungsbegrenzende Faktoren bestimmen den Verlauf
der Formulierung und Implementierung der FRPL. In der Politikformulierung
sté6ft der Thematisierungsversuch und Regelungsanspruch der allgemeinen Raum-
planung auf eine informale forstliche Ablehnungsfront in Form des korporatisti-
schen Biindnisses zwischen FB und forstlichen Verbédnden. In einer Vorwértsstra-
tegie {ibernimmt das forstliche Biindnis die 6ffentlich nicht ablehnbare Raumpla-
nung selbst als Tétigkeitsbereich. Wegen der gegeniiber Planung ihres Interessen-
bereiches ablehnenden Haltung von forstlichen Verbidnden und o6ffentlichen
Stellen und dem fehlenden informalen Planungswunsch der FB verliert im Laufe

der Politikformulierung das Programm FRPL viel an planerischem Gehalt.

Die Implementierung des inhaltsarmen Programmes FRPL fiihrt einerseits zum
symbolischen Erfolgsausweis in der Waldfunktionskarte. Andererseits entsteht in
der Praxis des WEP eine Reihe am traditionellen forstbehérdlichen Vollzug
orientierter planerischer Ansédtze, wie der MaBfnahmenkatalog der durchsetzungs-
orientierten Eventualplanung und Koordinationsinstrumente fiir den verbesserten

Informationsaustausch mit Raumnutzern.

Aus gesamtgesellschaftlicher politisch-6konomischer Sicht behauptet die Forst-
wirtschaft und die FB mit der eigenstindigen FRPL zwar ihren Platz in der
allgemeinen Raumplanung. Doch keinem der beiden Planungsansitze gelingt bis
heute mehr als ein bescheidener Anfang in dem Bestreben, das Schicksal von
Raumopfern, zu denen etwa in Ballungsgebieten auch immissionsgeschidigte
Forstbetriebe zdhlen, zu einem Problem zu machen, fiir das raumordnungspolitisch

mit Erfolg eine L6sung gesucht, gefunden und verwirklicht wiirde.
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7 ENTWICKLUNGSSTRATEGIEN FUR DIE FORSTLICHE RAUMPLANUNG

Die vorangegangene Darlegung des politischen Prozesses der FRPL und der
zahlreichen schwerwiegenden Hindernisse, die der Verwirklichung des Konzeptes
der Planung entgegenstehen, lieRe es allzu vermessen erscheinen, an den Ab-
schluf der Analyse Reformvorschlige zu stellen und die Erwartung zu hegen,
daB sich nun endlich die verniinftige Idee der Planung in der politischen Praxis
durchsetzen werde. Im Gegenteil, die Ergebnisse der Untersuchung lassen keinen
Zweifel iiber den geringen EinfluB, den wissenschaftliche Vorschlige auf Planungs-
praxis ausiiben. Bis in Einzelheiten ausformulierte wissenschaftliche Konzepte
miissen allein schon aus zwei Hauptgriinden scheitern. Erstens wollen entgegen
den offiziellen Bekenntnissen einflufreiche Akteure vielfach in Wahrheit gar
keine wirksame Raumplanung, die ihren Handlungsspielraum beschrinken wiirde.
Und zweitens eignen sich erst beabsichtigte informale Handlungsstrategieh,
die nachgewiesenermafien hdufig den Ausschlag fiir das Gelingen einer Politik
geben, grundsédtzlich nicht fiir die Darlegung in einem o&ffentlichen Buch. Die
praktische Nutzanwendung der Analyse kann daher nicht in einem vom Wissen-
schaftler abgeleiteten Reformvorschlag gelingen, sondern sie muf den Weg {iber
die Beteiligten und Betroffenen gehen. Denn nur diese selbst sind in der Lage,
sich aus den angebotenen Ergebnissen iiber Verlauf und Hindernisse der Planung
die ihren Interessen angemessenen Strategien abzuleiten. Diese Verwertung der
Ergebnisse vermag der Wissenschaftler iiber die mdglichst klare und eindeutige
Darstellung der Analyse hinausgehend bestenfalls anzuregen, indem er Beispiele

fiir Schluffolgerungen entwickelt. Dies soll hier abschliefend versucht werden.

Die wissenschaftlich entworfenen Strategien zur Weiterentwicklung der FRPL
unterliegen demnach drei Voraussetzungen. Erstens folgen sie dem Konzept
rationaler Raumplanung, das zahlreiche Vorteile fiir die Raumpolitik verspricht.
Dieser normative Bezug der Reformiiberlegungen kann hier nur deutlich gemacht
werden, ohne gleichzeitig notwendigerweise die Praktiker zu iberzeugen, die
unter Umstdnden aufgrund ihrer Interessenposition andere Ziele vertreten. Zwei-
tens gehen die Reformvorschlige von der Einsicht in die Unmdglichkeit aus,
allen Interessen gerecht zu werden. Sie lehnen sich bewufit an Handlungsorientie-
rungen der planenden FB an und widersprechen damit notgedrungen fallweise
etwa den Interessen mancher Raumopfer. Drittens entwerfen die Ausfiihrungen
aus den oben erwédhnten informalen Griinden keine Detailstrategie fiir die FB,
sondern wollen nur Wege andeuten, die die Forstbeamten in der Weiterentwick-

lung der FRPL beschreiten kénnen.
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7.1 Bewertung des Waldentwicklungsplanes nach Kriterien rationaler Planung

Die hier vertretene programmatische Leitidee sieht die FRPL als rationales,
zielstrebiges Handeln, das den Raumbezug der Forstwirtschaft eindeutig klért.
Weiters verlangt sie praktikable Verfahren fiir die Umsetzung der Pldne in die
forstpolitische Wirklichkeit. Wie weit erreicht der heutige WEP das Ziel einer
rationalen Raumplanung, die auch durchsetzbar ist ? (KROTT 1984)

7.1.1 Planungsrationalitdt

Rationale Planung beansprucht, zur sicheren und effektivenbErreichung gewdhlter
Raumentwicklungsziele beizutragen. Sie bedient sich dazu des Zweck-Mittel-
Schemas (BECHMANN 1981). Der Planer ermittelt die Ausgangslage und legt
die Ziele fiir die Raumentwicklung inhaltlich fest. Seine wichtigste Leistung
besteht dann darin, jene Mittel auszuwéhlen, deren Einsatz sicher von der Aus-

gangslage zum erwiinschten Ziel fiihrt.

Gemessen an diesem Ideal beschreibt der WEP die Ausgangssituation zu unvoll-
stindig und allgemein. Die Waldfunktionskarte vermischt Ausgangslage und
Ziele der waldbezogenen Raumentwicklung (GLUCK 1/1982). Sie macht deshalb
weder die Ausgangslage noch die Ziele deutlich sichtbar. Weiters trifft der
WEP die Auswahl der geeigneten Mittel aufgrund der forstbehdrdlichen Erfahrung
und forstgesetzlichen Moglichkeiten und leitet sie nicht zwingend aus der Diffe-
renz von Ausgangslage und Zielen ab. Dieses Verfahren ist durchdacht, weil es
sich an den politischen Durchsetzungsmoglichkeiten der FB orientiert. Es ent-

spricht jedoch nicht der Ziel-Mittel-Planung.

7.1.2 Raumbezug

Ein weiteres Kriterium rationaler Raumplanung ist der Raumbezug; Dieser
gliedert sich einerseits in die Beanspruchung des Raumes und andererseits in
die Beeinflussung des Raumes (LAUSCHMANN 1976, S. 272). Die Anspriiche
der Forstwirtschaft an den Raum betreffen ihren Standort im weitesten Sinne.
Seine Qualitdt hidngt von &8kologischen (Klima, Boden, reine Luft etc.) und
dkonomischen Standortfaktoren (Stellung auf dem Arbeitsmarkt, Holzmarkt
usw.) ab. Die Aufgabe der FRPL bestiinde darin, durch staatliche und andere

Mittel die Standorte der Forstwirtschaft in ihrer Qualitdt zu erhalten und zu
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verbessern. Hierher gehért die Planung der Walderhaltungspolitik oder des Schut-

zes der Standorte vor Emissionen.

Der zweite Teil des Raumbezuges betrifft die Wirkungen der Forstwirtschaft
im Raum. Die Forstwirtschaft wird dabei als Sektor betrachtet, der zur Erfiil-
lung raumplanerischer Ziele, etwa zum Ausgleich rdumlicher Entwicklungsunter-
schiede oder zur wirtschaftlichen sowie 0&kologischen Stabilitdt einer Region
beitragen soll. Die Wirkungen des forstlich bewirtschafteten Waldes werden
einerseits nach ihren positiven oder negativen Einfliissen auf die Erreichung
regionalpolitischer Ziele beurteilt. Andererseits steht dieser Zielbeitrag des
Waldes und der Forstwirtschaft mit den Zielbeitrdgen anderer Sektoren in
Konkurrenz. Aufgabe der Raumplanung wire es, auf eine solche Verteilung der
Sektoren im Raum hinzuwirken, daR die Raumplanungsziele Wachstum, Ausgleich
und Stabilitdt allmdhlich verwirklicht werden. Die auf regionale Ziele ausgerich-
tete FRPL wiirde versuchen, durch Umgestaltung der sektoralen forstlichen

Ziele und Abldufe die allgemeine Raumplanung zu unterstiitzen.

Da zwischen einer FRPL, welche die Anspriiche an den Raum sichert, und
einer FRPL, welche die Wirkungen der Forstwirtschaft im Raum nach regional-
politischen Gesichtspunkten verplant, unvermeidlich Gegensdtze auftreten, muf
ein rationales Planungsverfahren diese beiden Arten des Raumbezuges scharf

unterscheiden. Der heutige WEP leistet diesbeziiglich keine ausreichende Analyse.

7.1.3 Durchsetzungsfahigkeit

Der Engpaf aller Raumplanung ist, das haben vorliegende Ergebnisse zum wie-
derholten Male deutlich gemacht, die Durchsetzung ihrer Mafnahmen (GLUCK
1980; NIESSLEIN 1981). Dank seiner Unverbindlichkeit hat sich der WEP in
Fragen der Verwirklichung der Planung die Latte nicht sehr hoch gelegt. Aus
der Sicht des Planerstellers, der FB, ging es zundchst lediglich darum, fiir den
WEP iiberhaupt als Raumplan Anerkennung zu finden. Damit sollte ein Gegenge-
wicht gegen die allgemeine Raumplanungsbehdrde geschaffen werden, die den
Wald zu verplanen drohte. Die Gleichberechtigung des WEP mit anderen Raum-
plinen hat sich heute innerhalb behdrdlicher Verfahren weitgehend durchgesetzt.
Nicht erfolgreich hingegen ist der WEP in der tatséchlichen Beeinflussung der
waldbezogenen Raumentwicklung. Die Durchsetzungskraft seiner MaRnahmen

beruht zum gréBten Teil auf nicht mehr als der im jeweiligen Fall ohnehin
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vorhandenen rechtlichen und politischen Stdrke bzw. Schwiche der FB. Diese
reicht héufig nicht aus, konkreten Planungsvorschligen gegen einfluBreiche

Raumnutzungsinteressen zum Durchbruch zu verhelfen.

7.2 Planungsstrategien

Die Verbesserungsvorschldge setzen unmittelbar am WEP an und verzichten auf
den Entwurf radikaler Alternativen. Denn die Wirkung véllig neuer Planungsmo-
delle wdre kaum vorhersehbar und mit hoher Wahrscheinlichkeit eine andere als
erwartet. Sie hétten den Charakter sozialer Experimente. Die hier aufgezeigten
Weiterentwicklungsmoglichkeiten bauen dagegen auf dem mit einigem Aufwand
erreichten Fundament der FRPL auf. Ihre Chancen sind leichter abschitzbar
und sie niitzen die bisher geleistete Planungsarbeit der FB aus. Die Vorschlige
zielen darauf ab, mit kleinen Verbesserungsschritten die Leistung des bestehen-
den  Planungsverfahrens im Hinblick auf Planungsrationalitit, Raumbezig und
Durchsetzung merklich zu erhShen. Ihre Darlegung erfolgt zundchst in Form
verbesserter formaler Planungsprogramme. Den Abschluf bilden jeweils Hinweise

auf die informalen Erfolgsbedingungen der Programme (vgl. Abbildung 8).

Abbildung 8: Verbesserungsstrategien fiir die forstliche Raumplanung
Figure 8: Strategies for the improvement of forest regional planning
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7.2.1 Strategie A: Planungstechnische Weiterentwicklung

der forstlichen Raumplanung

Die Strategie A verfolgt das umfassende Ziel des heutigen WEP. Sie soll dazu
fiilhren, daf die FRPL stdrker zur Planung der gesamten waldbezogenen Raument-
wicklung beitrdg. Dies erfordert die Uberwindung der planungstechnischen Schwi-
chen in der Zustandserfassung und Zielfindung sowie die Offnung des WEP

gegeniiber der Mitwirtkung von Betroffenen.

7.2.1.1 Raumbezogene Zustandserfassung

Die Erfassung und Darstellung der Ausgangslage liefert nur dann einen wichtigen
Beitrag zur Planungsrationalitdt, wenn sie von Zielaussagen scharf getrennt ist,
also etwa nicht wie die derzeitige Ausscheidung der Erholungsfunktion, fallweise
von Wunschvorstellungen des Planers und fallweise von der Anzahl der tatséchli-
chen Erholungsuchenden abhédngt. Die Zustandserfassung hat sich ausschlieRlich
auf die tatsdchliche Raumentwicklung zu beziehen. Darin kann sie keineswegs
Vollstédndigkeit anstreben, sondern trifft je nach Planungsschwerpunkt eine
Auswahl. Viele Teilbereiche des Ist-Zustandes, wie Waldfldchendynamik, Héufig-
keit des Waldbesuches, ForsterschlieBung usw., lassen sich leicht kartenmiRig
darstellen. In Konfliktbereichen, wo die genaue flichenméRige Zuordnung aus
der Sicht der FB nicht wiinschenswert erscheint, wére der Zustandserfassung
durch textliche und tabellarische Abhandlung gedient. Klare Angaben erhéhen
zwar die Planungsrationalitdt am stdrksten, doch selbst die nur sehr allgemeine
Erwdhnung von Tatbestdnden trdgt zur Planungsrationalitit bei, wenn sie Raum-

ordnungsprobleme nicht véllig iibergeht, sondern auf ihr Vorhandensein hinweist.

Ein weiterer Fortschritt lieRe sich durch die Kldrung des Raumbezuges erzie-
len. Der Zusammenhang des Waldes und seiner Bewirtschaftung mit der Regio-
nalentwicklung scheint entweder als Standorterfordernis der Forstwirtschaft
oder als ihre Raumwirksamkeit auf. Je nach der Zielsetzung kann der WEP nur
eine der Wirkungsrichtungen behandeln oder auch beide. Beispielsweise wiére,
um die Produktionsgrundlage der Forstwirtschaft gegen Emissionen zu sichern,
die regional unterschiedlich ausgeprédgte Belastung des Waldes durch Emittenten
darzustellen; umgekehrt bendtigt eine, auf Ausnutzung der Schutzwirkung des
Waldes ausgerichtete Politik einen Uberblick iiber die regional tatsdchlich ge-
schiitzten Objekte, also iiber die Raumwirksamkeit des Waldes. Wo auch immer

der WEP den Schwerpunkt wéhlt, auf jeden Fall sind die zwei Mdoglichkeiten
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des Raumbezuges klar voneinander zu unterscheiden und nicht wie in der heuti-

gen Waldfunktionskarte uniibersichtlich miteinander zu vermengen.

Das verbesserte Verfahren baut nach wie vor auf der gutachtlichen Beurteilung
der Tatbestdnde auf und bindet sich nicht zwingend an quantitative Hilfsmittel,
wie z.B. Nutzwertanalyse. Die Zustandserfassung trachtet jedoch danach, stédrker
als bisher objektive Kriterien der waldbezogenen Raumentwicklung heranzuziehen.
Insbesondere in den Bereichen der Erholungsnutzung und des &kologischen Zustan-
des der Wilder wéren quantitative Orientierungen von Nutzen. Die vorhandenen
oder zu erwartenden Datenquellen wiren sorgsam zu priifen. Ebenso sind die
Moglichkeiten des Ausbaues und der Auswertung der forsteigenen Erhebungen,
wie Forstinventur oder Waldschadensbeobachtungssystem, verstdrkt in Betracht

zu ziehen.

Die Zustandserfassung miindet in eine Vorausschau auf die wahrscheinliche
zukiinftige Entwicklung. Der WEP hétte etwa im regionalen Bezugsrahmen die
gut vorhersehbaren Auswirkungen des Zerfalles der Schutzwilder in aller Deut-
lichkeit aufzuzeigen (MAYER 1987). In den Zusammenhdngen mit der allgemei-
nen Raumentwicklung sind jene EinfluRfaktoren fiir den forstlichen Raumplan
besonders interessant, deren zukiinftige Entwicklungen sich mit einiger Wahr-
scheinlichkeit abschdtzen lassen. Zu denken wire beispielsweise an das regional

zu erwartende Verkehrsaufkommen.

Alle vorgeschlagenen Verbesserungen fiir die raumbezogene Zustandserfassung
sind in Ansdtzen im heutigen WEP bereits vorhanden. Sie miiften nur systema-
tisch zusammengefaBt und ausgebaut werden. Die Analyse hat aber auch die
nur geringe informale Neigung der FB nachgewiesen, eine solche faktenorien-
tierte Zustandserfassung vorbehaltlos zu betreiben. Denn die Zustandserfassung
droht Probleme der waldbezogenen Raumentwicklung aufzudecken, die Forstpolitik
und FB vor neue schwer l6sbare Aufgaben stellen. Diese informalen Hindernisse

fiir eine fundierte Zustandserfassung lieRen sich auf drei Arten abbauen:

Erstens ist eine als forstlicher Raumplaner sowohl mit Sachmitteln und Personal
als auch gesetzlicher Kompetenz bestdrkte FB eher geneigt, Probleme voraus-
schauend aufzugreifen. Denn sobald Behdrden neue Regelungsinstrumente erhalten,
suchen sie nach Aufgaben, fiir die die Instrumente noch einsetzbar wéren. Die
heutige minimale Ausstattung des WEP mit Durchsetzungsinstrumenten behindert

daher, entgegen den offiziellen Erwartungen von der Freiheit unverbindlicher
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Planung, auch die Bereitschaft des forstlichen Raumplaners, Fehlentwicklungen

tiberhaupt aufzuzeigen.

Zweitens ist nur ein von aufen kommender forstlicher Raumplaner freier von
den informalen forstbehordlichen Bedenken. Wollte die FB die FRPL als Friih-
warnung vor drohenden Gefahren nutzen, so wire ihr mit der Abgabe eines
Teiles der Planungsarbeiten, soweit diese die Zustandserfassung betreffen, an
unabhédngige forstliche Fachplaner besser gedient. Die forstbehordliche Ziel- und
MaBnahmenfindung bzw. Bewilligung des WEP bliebe davon unberiihrt. Die unab-
héngigen Fachplaner wiirden lediglich in einem regionalen, waldbezogenen Grund-

lagenbericht die Ausgangslage faktenreich darlegen.

Drittens geht der WEP in der Problemanalyse stets soweit, wie andere anerkann-
te- Planungen waldbezogene Fehlentwicklungen aufzeigen. Sollte die naturraumbe-
zogene Analyse der allgemeinen Raumplanung, insbesondere der Landschafts-
planung, in Zukunft an Aussagekraft gewinnen, so wiirde diese Planungskonkur-
renz der FRPL einen wesentlichen informalen Impuls zur verbesserten raumbezo-

genen Zustandserfassung im Wald geben (KROTT 1986).

7.2.1.2 Zielfindung in regionalen und lokalen forstlichen Raumplinen

Aussagen in Raumplédnen, die iiber reine Zustandserfassung und Prognose hinaus-
gehen, wie etwa Angaben iiber Ziele oder MaRfnahmen, stoBen auf wesentlich
groBere politische Widerstdnde. Der verbesserte FRPL konnte sich hier mit der
Trennung in einen regionalen und lokalen Plan helfen. Beide Pline hitten in

unterschiedlichem MaRe Ziele bzw. Mafnahmen der FRPL zu behandeln.

Der regionale forstliche Raumplan macht im Gegensatz zum heutigen WEP aus-
driicklich Zielaussagen fiir die waldbezogene Raumentwicklung. Er weist jedoch
nur regionale, also rdumlich nicht exakt zugeordnete, forstliche Raumplanungs-
ziele aus. Insbesondere zeigt er aufbauend auf dem inner- und zwischenregionalen
Vergleich besondere Problemzonen der forstlichen Raumentwicklung auf. In
diesen Gebieten ist der Abstand von Soll zu Ist besonders grof bzw. es droht
dort die Beschleunigung unerwiinschter Entwicklungen. Zu nennen wéren etwa
Regionen mit starker Rodungstédtigkeit durch Fremdenverkehrserschliefung oder

Gebiete mit steigender Erholungsnutzung in der Umgebung von Ballungsrdumen.
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Die regionale FRPL schldgt fiir solche Problemgebiete das Instrument des lokalen
forstlichen Raumplanes vor. Zu diesem Zweck kénnte der Waldfachplan verwirk-
licht werden. Dieser plant lokal mit wesentlich konkreteren Zielinhalten. Auf
iiberschaubarem Raum beniitzt der Waldfachplan zunédchst zwei Planungsstrate-
gien, um lokale Raumnutzungskonflikte einer L&sung n&herzubringen. Erstens
versucht er, durch geeignete Ordnung die Ausnutzung des Raumes fiir alle
Beteiligten zu verbessern. Beispielsweise erdffnen SchierschlieBungsvorhaben
einigen Handlungsspielraum, um durch geschickte Wahl der Trassen fiir Aufstiegs-
hilfen und Abfahrten sowohl den Interessen des Fremdenverkehrs als auch der
Walderhaltung und des Naturschutzes zu dienen. Soweit die gefundene Sachl6sung
allen Interessen vermehrt entgegenkommt, wird der Waldfachplan Zustimmung
erlangen. Die Planungspraxis miifte bestrebt sein, Scheinkonflikte aufzul6sen
und Vorurteile bei den Bodennutzern abzubauen, die der Findung der sachlich

besten Ldsung entgegenstehen.

Zweitens kann der Waldfachplan einzelnen Bodennutzern, etwa einem Fremden-
verkehrsunternehmen, Unstimmigkeiten innerhalb dessen eigenen Zielsetzungen
vor Augen fiihren. Denn der Schiliftbetreiber wiinscht zwar mdglichst viele
Abfahrtsflichen, aber ebenso den Schutz der Fldchen vor Lawinen. Von der
Anlage einer lawinengefdhrdeten Abfahrt miiRte ihn der Waldfachplan durch
Aufkldrung {iber die rdumlichen Gefahrenzonen im Eigeninteresse abbringen
kénnen. Auf diesen Aufkldrungseffekt setzt etwa auch die Gefahrenzonenplanung

der Wildbach- und Lawinenverbauung mit einigem Erfolg.

Sachlich geeignete Ordnung zur verbesserten Ausnutzung des vorhandenen Raumes
und Aufkldrung {iber die Widerspriichlichkeiten innerhalb der eigenen Zielset-
zungen der Raumnutzer sind zwei planerische Zielfindungsstrategien, mit denen
der Waldfachplan auch in Konfliktbereichen zur Losung beitragen kann. Sachlo-
sung und Aufkldrung vermag die FB jedoch nicht schon im regionalen WEP
vorwegzunehmen. Der regionale forstliche Raumplan hidtte aber den Nachweis
zu fiithren, da aus iibergeordneter Sicht die lokalen Verhéltnisse eine besonders
ungilinstige Entwicklung aufweisen und daraus die Notwendigkeit zur lokalen

Planung abzuleiten.

Die planerische Festlegung auf regionale und lokale Zielaussagen stoBt, wie
nachgewiesen, informal auf erhebliche forstbehordliche Bedenken. Denn Behdrden
scheuen inhaltsreiche Zielvorgaben, die ihren Handlungsspielraum einschrdnken

und Grundlage fiir unerwiinschte Erfolgskontrollen sind. Allerdings kénnte mittel-
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fristig ein informaler Lernprozef die Bereitschaft der FB zur Zielfestlegung
erhdhen. Wenn die lokalen Planungsergebnisse Bindungswirkung auch fiir die
Bodennutzer erlangen und die Konflikte einer Regelung zufithren, dann geht von
diesen Erfolgen Anreiz auf die FB aus, um der Problemlésung willen die
Selbstbindung an die FRPL inkaufzunehmen.Ein solcher Wandel in der informalen
Einstellung zumindest im Bezug auf Einzelfragen ist Voraussetzung fiir ernsthafte

planerische L&sungsversuche.

7.2.1.3 Forum fiir Austragung von Raumnutzungskonflikten

Der oben entworfene lokale Waldfachplan beruht auf einer weiteren Vorausset-
zung: er mufl die Betroffenen am Planungsgeschehen beteiligen. Denn nur so
erhdlt erstens die planende FB geniigend Informationen, um alle Mobglichkeiten
zur Sachldsung und Aufkldrung auszuschépfen. Und zweitens regt erst die Beteili-
gung dazu an, die gemeinsam erarbeitete L6sung auch in die Tat umzusetzen.
Schierschliefungskonzepte wiirden etwa neben den Fachbehdrden auch die Grund-
eigentiimer, die Unternehmen und die Gemeinde mit in die Planungsarbeit ein-

beziehen.

Die Beteiligung er6ffnet den zusédtzlichen Lésungsweg der Aushandlung von Kom-
promissen. Lokale Pldne schaffen anerkannte Grundlagen fiir direkte Entschi-
digungsregelungen zwischen den Beteiligten, die insbesondere den Waldeigentii-
mern, denen bekanntlich die Moglichkeit zum Verkauf der Wohlfahrts- und

Erholungswirkung des Waldes fehlt, zugute kommen.

Allerdings miifte die Bereitschaft zur Mitwirkung der Betroffenen an lokalen
forstbehdrdlichen Planungen erst geweckt werden. Die Beteiligungsstrategie
geht von der weit verbreiteten Linie ab, Biirger mit dem Argument, daB die
Behdrde ohnehin plane, von Eigeninitiative abzuhalten, und verfolgt stattdessen
das Ziel, den Betroffenen die Ausgangssituation und die wahrscheinliche Ent-
wicklung bewuRtzumachen. Die Aussagen des forstlichen Raumplanes unterstiitzen
die Biirger, ihre eigene Lage besser zu erkennen. Sie bieten dariiber hinaus
Hilfe, selbst planerisch aktiv zu werden, indem sie iiber geeignete Planungsver-
fahren informieren und die Organisation von Planungsgemeinschaften fdrdern.
Uber das traditionelle Verwaltungsverfahren kénnte die FB betrdchtlichen Druck
ausiiben, um die Betroffenen zur Planung zu bewegen. Zu denken wire an ein
umfassendes 6konomisches und Okologisches Pistenerschliefungskonzept als obliga-

te Voraussetzung fiir Rodungsbewilligungen oder lokale Konzepte unter Beteili-
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gung von Forstleuten, Jagdpdchtern, Grundeigentiimern und anderen, als Voraus-
setzung fiir heute bereits gesetzlich normierte forst- und jagdbehérdliche Bewil-

ligungen.

So zahlreich die demokratischen Ideen zur breiteren Beteiligung von Biirgern an
Planungen sind, so sehr steht ihrer Verwirklichung das auch in dieser Studie
empirisch erhédrtete informale Prinzip der Behdrdenpolitik entgegen, Konflikte
in moglichst kleinem Kreis zu regeln. Denn jede Ausweitung um neue Akteure
mit neuen Interessen und Durchsetzungsbestrebungen erschwert die Einigung auf
eine verbindliche L&sung ungemein. Unbegrenzte Offnung fiir alle kommt dem
Verzicht auf politische Regelung gleich. Die FRPL wird daher nur jenen Mitwir-
kung anbieten, die diese mit Nachdruck direkt oder indirekt fordern. Indirekt
konnen beispielsweise Biirgerproteste gegen forstliche MaBnahmen, wie etwa
WegeerschlieBung, eine begrenzte Offnung der FRPL bewirken. Denn ab einem
bestimmten MaR an Storpotential wird es die FB vorziehen, Protestgruppen im
Rahmen der FRPL in die Konfliktregelung einzubeziehen, anstatt durch mehr
oder weniger gewaltsame Proteste und Besetzungen immer wieder schmerzlich
behindert zu werden. Die FRPL macht sich damit zum Forum fiir die Austragung
waldbezogener Raumnutzungskonflikte. Nur in dem MaRe, wie der FRPL das
gelingt, hat sie die planerische Kontrolle {iber die Ressource Wald in demokra-

tischer Weise tatsdchlich erreicht und langfristig gesichert.

7.2.2 Strategie B: Raumbezogene Fachplanung

Die Variante B: Raumbezogene Fachplanung nimmt den umfassenden Planungsan-
spruch des WEP zugunsten einer engeren, auf die FB bezogenen Zielsetzung
zuriick. Das begrenzte Aufgabengebiet wiirde die Chancen fiir eine technisch

einwandfreie und wirksame Planung erhdhen.

Die raumbezogene Fachplanung setzt zwei Schwerpunkte. Erstens begleitet sie
ausgewédhlte Bereiche der forstbehordlichen Tétigkeit. Der Plan dokumentiert
die rdumliche Verteilung der Verwaltungsmafnahmen und bietet einen Uberblick
iber das rdumliche Zusammenwirken der unterschiedlichen forstbehoérdlichen
Aktivitdten. Solche Grundlagen erleichtern die gegenseitige Abstimmung der
EinzelmaBnahmen. Sie schaffen die Voraussetzung fiir den koordinierten und
effektiven Einsatz der begrenzten Ressourcen der FB. Insbesondere im Aufgaben-

bereich der Forderung wiirden raumbezogene Kriterien eine wesentlich fachge-
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rechtere Steuerung der Vergabe der finanziellen Mittel erlauben. Beispielsweise
ermdglicht erst die Setzung von regionalen Schwerpunkten fiir einzelne Fé&rde-
rungsaktionen, etwa die Begrenzung der Prdmien fiir Energieaufforstungen auf
besondere landwirtschaftliche Gunstlagen, auch bei geringem Umfang der finanzi-
ellen Gesamtmittel die Anhebung der Fo6rderungsbeitrige bis zu einer Hohe,
von der ein tatsdchlicher Anreiz auf die Grundeigentiimer ausgeht, zugunsten
der Erstaufforstung auf die landwirtschaftliche Produktion zu verzichten. Aber
auch regulative Verwaltungsmafinahmen wiirden durch eine regionale Abgrenzung
von Geltungsbereichen an Durchsetzungskraft gewinnen. Die Vorschreibung von
Ersatzaufforstungen im Rahmen von Rodungsbewilligungsverfahren kénnte derart

etwa in regional abgegrenzten Zonen zur Pflicht gemacht werden.

Zum zweiten bemiiht sich die Planung um Analyse und Darstellung der tatsédch-
lichen Raumwirksamkeit forstbehordlicher MaRnahmen. Dabei geht sie in erster
Linie der Frage nach, inwieweit die forstbehtrdlichen Mafnahmen die rdumlichen
Voraussetzungen fiir die forstliche Bewirtschaftung und die sonstigen Nutzungen
des Waldes sichern und verbessern kénnen. Dank dieser Analyse kann die FRPL
zwei Gruppen von Raumordnungsproblemen unterscheiden und die Planungsstrate-

gien entsprechend wéihlen:

Die erste Gruppe umfaft jene waldbezogenen Entwicklungen, auf deren Verlauf
die forstbehérdlichen Mafnahmen Einfluf nehmen kénnen. Nur in diesen Berei-
chen hat die FB Chancen, die Raumentwicklung bewut und planerisch zu gestal-
ten. Der zweiten Gruppe sind jene Fehlentwicklungen zuzuzdhlen, die zwar
ebenfalls den Wald und die Forstwirtschaft beriihren, in denen der FB jedoch
wirkungsvolle Mittel fehlen. Hier verzichtet die raumbezogene Fachplanung auf
eine Behandlung von Raumnutzungskonflikten im luftleeren Raum. Sie tduscht
sich in diesen Bereichen nicht selbst iiber ihre L&sungskompetenz, sondern
weist solche rdumlichen waldbezogenen Entwicklungen frilhzeitig als Probleme
aus, die nur im Verbund mit anderen Beteiligten, wie anderen Behdrden, Waldei-
gentimern etc. wirksam bekdmpft werden kénnen. Wdhrend beispielsweise regio-
nal ungiinstige Ertragslage der Forstbetriebe aufgrund fehlender ErschlieBung,
falscher Baumartenwahl oder ungiinstiger Besitzstruktur vollstdndig in das Aufga-
bengebiet der FB fallen, iibersteigt die Gefdhrdung des Waldes durch Immissio-
nen oder die Frage der Wald-Weide-Trennung die Lo&sungskompetenz der FB.
Da hier Erfolge nur in Zusammenarbeit mit anderen Stellen erzielbar sind,

sollte der forstbehérdliche Fachplan in diesen Fragen den Weg dazu nicht wie
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der heutige WEP durch uneinlésbaren Planungsanspruch verbauen, sondern durch
Hinweise auf die Notwendigkeit der Kooperation in genau abgégrenzten Zonen

ausdriicklich 6ffnen.

Der raumbezogene forstliche Fachplan nimmt Abschied von der Illusion der
forstbehérdlichen Planbarkeit aller Raumentwicklungen, die Folgen auf forstliche
Bewirtschaftung des Waldes haben. Wo die raumbezogene Fachplanung die Gren-
zen der Wirkungen forstbehdrdlicher MaBnahmen findet, wiirde sie verstdrkt den
Einsatz der Regionalplanung fordern koénnen, ohne Kompetenzbeschneidungen
firchten zu miissen, da ihre eigenen Grenzen real eben erreicht sind. Die AuRen-
wirkung der FRPL ginge durch die Selbstbeschrinkung ebenfalls nicht verloren.
Der raumbezogene Fachplan liefert im Gegenteil fundierte Argumente, um
einerseits die regionalpolitische Planung der Forstwirtschaft bei der FB zu
belassen und andererseits eigenstdndige Regionalpolitik der Lénder dort zu
fordern, wo die Raumentwicklung mit dem forstbehérdlichen Instrumentarium
nicht zu beeinflussen ist. Erst die Kenntnisse der Wirkung und des Raumbezuges
der eigenen MaRnahmen schafft die Voraussetzung, die allgemeine Raumplanung

fiir die forstbehérdlichen Ziele sinnvoll zu nutzen.

Mit der rdumlichen Analyse und Dokumentation der forstbehérdlichen Handlungen,
der Steuerung ihres Zusammenwirkens in bestimmten Regionen und dem Nach-
weis ihrer Raumwirksamkeit und der daraus abgeleiteten Abgrenzung zur Regio-
nalpolitik erfiillt die raumbezogene Fachplanung begrenzte Aufgaben, die voll-
stindig im Kompetenzbereich der FB liegen. Dadurch steht hinter dem Plan
eine Durchsetzungsinstanz, die der raumbezogenen Fachplanung sinnvolle Anwen-

dung und somit Glaubwiirdigkeit verleiht.

Die Durchsetzungsstdrken der raumbezogenen Fachplanung diirfen {iber die
informalen Widerstinde innerhalb der FB gegen die Verplanung ihres Aufgaben-
bereiches nicht hinwegtduschen. Grundsédtzlich hat der Planungsansatz nur bei
Beschridnkung auf wenige Aufgaben der FB Verwirklichungschancen. Zusétzlich
wiirde er starker Anreize von aufen bediirfen, wie etwa der Bereitstellung
neuer Budgetmittel fiir forstliche Zukunftsaufgaben; beispielsweise Schutzwald-
sanierung, Hochlagenaufforstung oder Energieaufforstungen, unter der Bedingung
der Vorlage eines Osterreichweiten planerischen Regionalkonzeptes fiir den
Einsatz der Mittel. Als intern treibende Kraft fiir fachbezogene Planungen
kénnten informale Zentralisierungsbestrebungen wirken. Mit Bundesfachplidnen

wiirde das BMLF, mit Landesfachplinen die jeweilige LFD innerhalb ihres
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Bundeslandes an gestalterischem EinfluR gewinnen. Erst .das Zusammenwirken
derartiger behdrdeninterner wie externer informaler Faktoren wiirde zumindest
in eng beschridnkten Aufgabengebieten zum Versuch der inhaltsreichen raumbe-

zogenen Fachplanung fiihren.

7.2.3 Strategie C: Forstliches Rauminformationssystem

Die planerische Informationsstrategie ist im Verhdltnis zu den beiden vorange-
gangenen sehr bescheiden, denn sie begniigt sich mit der Erarbeitung von Fak-
tenwissen und verzichtet auf die schwierigeren Planungsschritte der Aufstellung
von Zielen und der Auswahl und Durchsetzung von MaBnahmen. Das im forst-
lichen Rauminformationssystem aufbereitete Wissen umfaft die zwei vollig
unterschiedlichen Bereiche: (1) waldbezogene Raumentwicklung und (2) waldbezo-

gene (Raum-)Planungen.

Der erste Bereich beschridnkt sich auf die w.o. im Kapitel 7.2.1.1 behandelte
Zustandserfassung der waldbezogenen Raumentwicklung und ihrer Ursachen. Der
WEP wird zum wichtigsten Informationstrdger fiir alle Aspekte des Naturraumes
Wald im weitesten Sinne ausgebaut. Als reine Berichterstattung {iber Fakten
geht er iber forstliche Fragen hinaus und behandelt etwa ebenso naturschiitze-
risch interessante Biotope von Pflanzen und Tieren im Wald. Wenn der Planer
auf Zielaussagen verzichtet und nur Tatsachen erhebt, hat er bessere Méglichkei-
ten, weit in wichtige forstfremde Bereiche der Raumnutzung vorzudringen. Das
forstliche Rauminformationssystem liefert Prognosen, aber auch Szenarien, die
die Folgen von hypothetisch unterstellter Waldvernichtung oder Waldvermehrung
in bestimmten Regionen darstellen. Beispielsweise kdnnte der WEP bei ausdriick-
licher Beschridnkung auf Fakten leicht die Wirkung mdglicher Aufforstungsfla-
chen in landwirtschaftlichen Intensivgebieten oder Wirkungszusammenhénge
zwischen Waldrand und Siedlung in Szenarien verdeutlichen und damit dem
Flachenwidmungsplaner eine wichtige Argumentationsstiitze schaffen. Das fachli-
che Informationsangebot richtet sich gezielt an die unterschiedlichen Nutzer,

von Medien iiber Biirger, Verbdnde bis zu anderen Verwaltungen und Politikern.

Der zweite Bereich des forstlichen Rauminformationssystems erfaft all jene
(Raum-)Planungen, die Auswirkungen auf die Forstwirtschaft haben, wie etwa
Flachenwidmungs-, Verkehrs- oder Naturschutzplanungen. Das forstliche Raumin-

formationssystem sucht systematisch nach rdumlich abgegrenzten EinfluRberei-
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chen auBerforstlicher Pline und Rechtsvorschriften. Grundsétzlich interessieren
nicht nur die waldbeanspruchenden Planungsvorhaben, sondern auch jene, die im
Sinne der Walderhaltung oder anderer forstwirtschaftlicher Ziele wirken wiirden.
Dazu reicht die Pauschalbeurteilung von fremden Pldnen nicht aus. Der forstliche
Planer mufl diese Pline genauer analysieren, um innerhalb der unterschiedlichen
Plansprachen und Symbole die Teilziele oder Verfahren zu finden, deren Verwirk-
lichung durch Nebenfolgen die forstlichen Ziele stiitzen konnte. In der Feststel-
lung waldbeanspruchender Planungen hat eine LFD im Rahmen des WEP mit
der direkten Erhebung bei einer Reihe 6ffentlicher Planungstridger bereits gute
Erfahrungen gemacht. Das Suchverfahren lieRe sich ohne allzu groRen Aufwand

vervollstindigen und iiber ganz Osterreich zum Einsatz bringen.

Das Hauptaugenmerk des forstlichen Rauminformationssystems sollte auf der
vorbehaltlosen und breit gestreuten Informationssuche liegen. Die vollstdndige
Erfassung und richtige rdumliche Zuordnung fremder Pline sind wichtiger als
der zumeist vergebliche Versuch ihrer vorbeugenden Koordination im forstlichen

Plan.

Das fertige forstliche Rauminformationssystem informiert auf einen Blick, mit
welchen Planungskonflikten lokal in Zukunft zu rechnen ist. Diese Kenntnisse
erleichtern der Forstwirtschaft die gezielte Mitwirkung an fremden Planungen.
Bessere Informationen ermdglichen anstelle der hdufig erfolglosen totalen Ableh-
nung konkurrierender Planungen deren aktive Mitgestaltung. Sie erleichtern
dariiber hinaus die frithzeitige Verfolgung von Biindnisstrategien, welche die
Durchsetzungschancen der Forstwirtschaft wesentlich erh6hen. Bereits heute
diirfte die Mitarbeit der FB an Flichenwidmungsplinen raumwirksamer sein als

die eigenen Planungsvorschldge im WEP.

Wie erwéhnt, st68t die vorbehaltlose Informationsbereitstellung iiber Raument-
wicklung und Planungen auf schwerwiegende informale Hemmnisse in der FB.
Als Gegenstrategien wurden in Zusammenhang mit der raumbezogenen Zustands-
erfassung w.o. der Einsatz behdrdenexterner forstlicher Fachplaner und die
féordernde Wirkung von Planungskonkurrenz, etwa durch die Landschaftsplaner
genannt. Durch geeignete Ausgestaltung kénnte das forstliche Rauminformations-
system dariiber hinaus wichtigen informalen Zielen der FB entgegenkommen.
Die nur teilweise Ver6ffentlichung der Ergebnisse wiirde der FB EinfluR sichern.
Weiters verbessert die Moglichkeit, liber Fakteninformation in Kompetenzbereiche

anderer staatlicher Behdrden vorzudringen, die Position der FB erheblich. SchlieR-
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lich stellt, wie erwdhnt, gezielt verbreitete Fakteninformation eine wichtige
Basis fiir die Gewinnung von Biindnispartnern in Offentlichkeit, bei Medien,

Verbdnden und Politikern dar.

Die gewichtigste informale Einschrinkung gegen planerische Informationsstrate-
gien geht von dem iiblichen Einsatz der Raumpléne als symbolische Politik aus
(KROTT 1988). Solange der WEP mit Erfolg den Eindruck von iiberlegener
planerischer Lésung von Raumnutzungskonflikten erweckt, haben die FB wie
auch die allgemeine Raumplanung wenig Grund, von dem symbolisch wirksamen
Planungsritual abzugehen und sich an der materiellen Regelung von Raumnut-
zungskonflikten ernsthaft und sei es auch nur mit Fakteninformation {iber Pro-
blembereiche, zu versuchen. Die Informationsstrategie koénnte allerdings in
Teilbereichen neben der symbolischen Verwendung der Raumpldne die im WEP

bereits vorhandenen Informationsansitze weiter ausbauen.
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8 ZUSAMMENFASSUNG

Seit Mitte der 60er Jahre betreibt die Forstbehdrde in Osterreich forstliche
Raumplanung. Wéhrend zahlreiche forstwissenschaftliche Untersuchungen verschie-
dene Planungskonzepte und deren Durchsetzung kritisch analysiert haben, fehlen
Kenntnisse iiber den Planer selbst. Hier setzt die vorliegende Analyse an und
fragt nach den konkreten Erfahrungen der forstlichen Raumplaner. Sie stellt
die Zielvorstellungen und Handlungsméglichkeiten der planenden Forstbehérde in
allen Einzelheiten dar und sucht fiir Erfolge und MiRerfolge theoretisch gestiitzte
Erkldrungen, um sowohl der Wissenschaft als auch der Praxis bessere Grundlagen

fiir die Gestaltung zukunftweisender Planungsstrategien an die Hand zu geben.

Als theoretische Basis dient die beho6rdenorientierte Politikfeld-Analyse, die
sowohl den politischen ProzeR als auch die planende Behérde erfaRt. Sie definiert
die politische Konfliktregelung durch das logische Schema der zielorientierten
Problembearbeitung. Zunidchst verschafft die Politikformulierung Klarheit {iiber
die (Raumentwicklungs-)Probleme und normiert geeignete (Planungs-)Programme
zu deren Losung. Daran schlieft die Implementierung an, die Planungen ausfiihrt,
um EinfluR auf Raumfehlentwicklungen zu erlangen. Dieser ideale Regelungspro-
zeR kommt in der Praxis immer nur ein Stiick weit zustande, denn die unter-
schiedlichen Akteure, unter ihnen auch die Forstbeh6rde, nehmen, geleitet von
ihrer Interessenlage, EinfluB. Gestiitzt auf die Elemente: Handlungsplan der
Akteure, Information und Macht, formale und informale Handlungsebene, erklért
die behdrdenorientierte Politikfeld-Analyse den Verlauf der politischen Ausein-
andersetzungen. Zusétzlich zu den AuRenbeziehungen des forstbehérdlichen Pla-
ners, analysiert sie unter Einsatz von empirischen Organisationstheorien dessen
interne Prozesse. Dank dieser Zweiteilung findet die behdrdenorientierte Politik-
feld-Analyse erstens Erkldrungen fiir die Wirkung forstbehordlicher Mafnahmen
auf den PlanungsprozeR und gibt zweitens interne Ursachen an, warum die

Forstbehérde gerade diese und keine anderen MaRnahmen gesetzt hat.

Mit der Formulierung eigener forstlicher Raumplanungsprogramme antwortet
die Forstwirtschaft auf die in den 70er jahren mit &ffentlicher Unterstiitzung
entstehenden Planungskonzepte der allgemeinen Raumplanung. Formal beansprucht
die Forstbehorde, die Planungsaufgabe im Wald selbst zu iibernehmen. Informal
hofft sie damit, ihren angestammten Verwaltungsbereich frei von Einfllissen

fremder Planer zu halten. Sie findet darin bei den forstlichen Verbdnden Unter-
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stlitzung, die wegen ihrer engen Beziehungen zur Forstbehtrde erwarten, deren
Planung im Sinne ihrer Interessenlage beeinflussen zu konnen. Da aber entgegen
allgemeinem o6ffentlichen Bekenntnis zur Raumplanung informal sowohl die
Forstbeh6rde als auch die forstlichen Verbédnde die Bindung ihrer Entscheidungen
an Offentliche Pline scheuen, verliert im Laufe der Verhandlungen um das
Forstgesetz, das die forstliche Raumplanung erstmals normieren soll, das Konzept
immer mehr an planerischem Gehalt. Auf Abschwichung der méglichen planeri-
schen Wirkungen dridngen informal auch andere Offentliche Stellen. Selbst das,
die allgemeine Raumplanung vertretende Bundeskanzleramt gibt erst seine Zu-
stimmung zur forstlichen Raumplanung, als diese die Idee zurlicknimmt, zumin-
dest fiir den Bereich Offentlicher Vorhaben im Wald verbindliche Festlegungen

zu treffen.

In der Implementierung des 1975 ergehenden gesetzlichen Planungsauftrages
setzt die Forstbehérde zwar einerseits die informale Strategie der abgeschwéch-
ten Planung ohne Bindewirkung fort, sie entwickelt jedoch andererseits zusétz-
liche pragmatische Planungsansdtze. Die Osterreichweit von der Forstbehorde
ausgearbeiteten Waldentwicklungspldne vermitteln mit ihren plakativen Waldfunk-
tionenkarten und ausfiihrlichen Textteilen dem Betrachter den Eindruck einer
umfassenden Problembewéltigung durch die forstliche Raumplanung. Damit
vermag die Forstwirtschaft ihre Position in der stark auf symbolischen Erfolgs-
ausweis ausgerichteten allgemeinen Raumplanung erfolgreich zu behaupten.
Planerische Wirkung geht dagegen eher von anderen MaRnahmen aus, die in der
Planungspraxis unterschiedlich weit verwirklicht werden. Die Arbeit an der Plan-
erstellung regt den Austausch von Informationen innerhalb der Forstbehérde
und zwischen der Forstbeh6rde und anderen &6ffentlichen sowie privaten Stellen
an. Dadurch verbessern sich die Aussichten fiir die planerisch erstrebte Koordi-
nation. Das Kernstiick jeder Planung, zukunftsbezogene Aussagen, formuliert der
Waldentwicklungsplan in einem MaBnahmenkatalog. Darin zieht es die Forstbe-
hérde vor, anstelle denkbarer, aus dem Planungsverfahren abgeleiteter, anspruchs-
voller Forderungen nur Planungsvorschldge festzuhalten, die sich durchsetzungs-

orientiert im Rahmen des traditionellen forstbehordlichen Vollzuges bewegen.

Die Ergebnisse belegen in aller Deutlichkeit, wie stark das anspruchsvolle Kon-
zept der forstlichen Raumplanung wéhrend seiner politischen Verwirklichung
abgedndert wurde, sodaf heute, gemessen am Ideal der planerischen Analyse

und Gestaltung der waldbezogenen Raumentwicklung, betrdchtliche Maéngel
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uniibersehbar sind. Die behordenorientierte Politikfeld-Analyse gibt dariiber
hinaus aber auch fiir diese Entwicklungen im einzelnen empirisch belegte Erklé-
rungen, die auf den hier nur andeutbaren informalen Zielen der Territorialitdt
und Autonomie der Behdrde, ihrem daraus folgenden Festhalten am traditionellen
Vollzug, dem EinfluR der Verbdnde, der Wirksamkeit symbolischer Politik sowie
den Informations- und Machtprozessen in Politikformulierung und Implementie-
rung beruhen. Als SchluBfolgerungen lassen sich daraus drei nicht nur als forma-
les Konzept, sondern auch in der politischen Praxis aussichtsreiche Strategien

fiir die Weiterentwicklung der forstlichen Raumplanung ableiten.

Die planungstechnische Weiterentwicklung der forstlichen Raumplanung wiirde
die im heutigen Waldentwicklungsplan in Ansdtzen vorhandene Zustandserfassung
faktenbezogen fiir ausgewdhlte Waldnutzungen systematisch ausbauen und dabei
vor allem den Raumbezug der Forstwirtschaft eindeutig kldren. Voraussetzung
fir die Aufwertung des Waldentwicklungsplanes zu einem umfassenden Analysein-
strument fiir die waldbezogene Raumentwicklung sind verbesserte Ausstattung
der planenden Forstbeh6rde mit Sachmitteln und Personal sowie der zusétzliche
Einsatz von auferbehordlichen Planern mit Bereitschaft zur Aufdeckung kritischer

Entwicklungen.

Zu inhaltsreichen Zielaussagen konnte die forstliche Raumplanung durch eine
Teilung in regionale und lokale Raumpldne gelangen. Der regionale Raumplan
weist aufgrund O&sterreichweiter Vergleiche forstliche Problemzonen aus, in
denen lokale Waldfachpldne unbedingt erforderlich sind. Die {iberschaubare
lokale Planungsebene erdffnet einerseits die Chance auf verbesserte Sachl6sung,
die durch geschicktere Ausnutzung des Raumes allen Interessen dient. Anderer-
seits bietet der lokale Rahmen die Moglichkeit, Betroffene am Planungsver-
fahren zu beteiligen und iiber Aushandlungsprozesse zu inhaltsreichen Zielfest-
legungen zu kommen. Das Ergebnis wire erstmals eine forstliche Raumplanung,
die anerkannte und aussagefihige Raumnutzungsziele ausweist. Aufgrund der
bisherigen Erfahrungen scheinen Pilotprojekte der aussichtsreichste Weg, um
Forstbehérde und Raumnutzer von der Leistungsfdhigkeit lokaler Planungsprozes-

se zu {liberzeugen.

Die Variante der raumbezogenen forstlichen Fachplanung nimmt den umfassenden
Planungsanspruch zugunsten einer auf die Té&tigkeit der Forstbehérde bezogenen

Planung zuriick. Sie koénnte erstens die forstbehdrdlichen MaRfnahmen rdumlich
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koordinieren und raumbezogen unterschiedliche Schwerpunkte setzen. Zweitens
wiirde sie die Raumwirksamkeit der forstbehordlichen Mafnahmen kritisch
darlegen. Sie weist dadurch auf jene Probleme hin, in denen das forstliche
Instrumentarium allein auf sich gestellt versagt, und die Forstbeh6rde deshalb
mit Gewinn Unterstiitzung von der allgemeinen Raumplanung fordern koénnte.
Die begrenzte Aufgabe der Fachplanung ist ohne Schwierigkeiten mit der Kom-
petenz der Forstbehérde durchsetzbar. Wegen der erwiesenen Abneigung der
Forstbeh6rde gegeniiber Selbstbindung sind allerdings starke zusidtzliche Anreize
vonnéten, um die Fachplanung zu verwirklichen. Zu denken wére etwa an neue
Budgetmittel fiir spezielle forstliche Aufgaben, wie Hochlagenaufforstung, die
nur unter der Bedingung der Vorlage eines Osterreichweiten Fachplanes fiir

diese Aufgabe verfiigbar sind.

Die dritte Variante verzichtet noch stdrker auf planerische Ansédtze und begniigt
sich mit dem Aufbau eines forstlichen Rauminformationssystems iiber (1) die
waldbezogene Raumentwicklung und (2) waldbezogene (Raum-)Planungen. Rein
faktenbezogen wiirde der Waldentwicklungsplan zum wichtigsten Informationstré-
ger fiir alle Aspekte des Naturraumes Wald im weitesten Sinne ausgebaut.
Zusétzlich gibt das Rauminformationssystem Auskunft iiber alle Planungsvorhaben
der Raumnutzer, die den Wald betreffen. Die Fakteninformation wiirde die
Position der Forstbehérde in der Zusammenarbeit mit anderen Behé6rden, aber

auch mit Medien, Verbdnden und Politikern merklich stédrken.

Die drei Planungsvarianten deuten Wege an, die die forstlichen Raumplaner,
gestiitzt auf die Ergebnisse der theoriegeleiteten Analyse in Zukunft fiir die
Weiterentwicklung der forstlichen Raumplanung mit einigen Erfolgsaussichten

beschreiten koénnten.
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9 SUMMARY

The Austrian forest authority has been engaged in forest regional planning
since the mid-1960s. While numerous studies in the field of forestry served
the critical analysis of different planning concepts and their implementation,
information on the planning agencies as such is still lacking. This is the point
of departure for the present analysis, which examines the practical experiences
of the planning agencies in forest regional planning. It presents the targets
and ways of action of the forest authority charged with planning in detail and
searches for theoretically based explanations for successful and failed projects,
thus providing better basic material for the formulation of trend-setting planning

strategies for both scientific as well as practical purposes.

The analysis of administrative policy making, which takes into account the
political process as well as the planning authority, serves as the theoretical
basis of this analysis. It defines political conflict settlement by means of the
logical system of the targeted policy cycle. In a first step, policy formulation
provides a clear picture on (physical development) problems and standardizes
suitable (planning) programs for their solution. This step is followed by a
stage of implementation in which the plans are carried out in order to exert
influence in the case of critical developments. In practice, this ideal settlement
process only takes place piecemeal, for the different entities, among them the
forest authority, exert influence in accordance with their interests. Based on
the elements: action plan of the entities, information and power, and finally
the formal and informal levels of action, the analysis of administrative policy
making describes the course of the political process. In addition to analysing
the external relations of the planning agency of the forest authority, it also
examines the agency's internal processes, making use of empirical organization
theories. Thanks to this two-tier approach, the analysis of administrative policy
making on the one hand is able to provide explanations for the effects of
measures of the forest authority on the planning process and on the other
hand states internal causes for the adoption of specific measures rather than

other measures by the forest authority.

Independent regional planning programs were set up in forestry in response to
the general regional planning concepts set up with public support in the 1970s.
On a formal level, the forest authority claims planning in forestry for itself.

On an informal level, this measure aims at keeping this domain traditionally




- 194 -

administrated by the forest authority free from intervention by outside planning
agencies. These efforts are supported by the forest interest groups, which on
account of their close relations to the forest authority expect to be able to
influence the authority's planning in accordance with their interests. But in
spite of their general public declaration in favor of regional planning, both the
forest authority as well as the forest interest groups try to avoid a commitment
to public plans on an informal level, so that the concept is more and more
devoided of its substance in the course of the negotiations aiming at the con-
cept's incorporation in forest legislation, the purpose of which is to standardize
forest regional planning for the first time. On an informal level, other public
agencies also press for a dilution of the potential effects of planning. Even
the Office of the Federal Chancellor in its function as general regional planning
authority gives its consent to forest regional planning only if the latter abandons
the idea of laying down binding provisions at least where public projects regard-

ing forests are concerned.

In the implementation of the statutory duty to set up plans enacted in 1975
the forest authority on the one hand is continuing the informal strategy of
diluted planning without commitment, but on the other hand is developing
additional pragmatic planning approaches. The forest development plans set up
by the Austrian forest authority on a nationwide level with their highly illustra-
tive maps of forest functions and their instructive text passages give the reader
the impression that forest regional planning has found comprehensive solutions
to existing problems. In this fashion, forestry is able to successfully defend its
position in general regional planning, which relies heavily on tokens of symbo-
lic success. Impacts on planning, however, result from different measures,
which are carried out to differing degrees in practical planning. The work
connected with drawing up plans stimulates an exchange of information within
the forest authority and between the forest authority and other public and
private agencies. This improves the prospects of the coordination aimed at in
planning. Future-oriented statements, the essence of all planning, are formulated
in the forest development in a catalogue of measures. This catalogue reflects
the forest authority's decision to restrict itself to planning proposals, which in
line with their way of enforcement, are to be found within the framework of
the traditional means of forest authority execution instead of stipulating possible,

ambitious requirements deduced from the planning process.
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The results clearly prove to what a high degree the ambitious concept of
forest regional planning was watered down in the course of its political imple-
mentation, so that today, compared to the ideal of the planning analysis and
of the design of forest-related regional development, considerable flaws are all
too obvious. In addition, the analysis of administrative policy making in indivi-
dual cases also gives empirically founded explanations for these developments,
which, as can only be mentioned briefly in this context; have their roots in
the informal objectives of territoriality and autonomy of the authority its
consequent adherence to traditional ways of enforcement the influence exerted
by interest groups, the effectiveness of symbolical political measures as well
as the information and power processes in policy formulation and implementa-
tion. In conclusion, three strategies for the further development of forest
regional planning, which are promising not only as a formal concept, but also

in practical politics, may be deduced from this.

The further development of forest regional planning in terms of planning techni-
ques would systematically and materially extend an inventory of present-state
conditions rudimentarily given in the existent forest development plan for
select fields of forest use and thereby above all define the regional function
of forestry. If the forest development plan is to be improved so that it becomes
a comprehensive instrument of analysis for forest-related regional development,
the equipment and the staff of the planning forest authority must be stocked
up and additional planning experts independent of the authority and ready to

uncover critical developments must be employed.

A meaningful establishment of objectives might be obtained by forest regional
planning by two-tier planning on a regional and a local level. On the basis of
nationwide comparative studies, planning on a regional level shows forest prob-
lem areas for which local forest sector plans are indispensable. The more
transparent local planning level on the one hand offers the chance to find
improved practical solutions, which due to a more sensible use of space serves
all interests. On the other hand the local framework makes it possible to
involve the parties concerned in the planning process and to formulate meaning-
ful objectives through processes of negotiation. This would for the first time
result in a kind of forest regional planning which provides valid and significant
targets for land use. On the basis of experiences made up to now, pilot projects
seem to represent the most promising way of convincing the forest authority

and the land users of the efficiency of local planning processes.
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The approach of area-related forest sector planning renounces its comprehensive
planning competence in favor of a type of planning focussing more on the
work of the forest authority. In the first place, this approach would be able
to coordinate the measures of the forest authority in regional terms and to
concentrate on different issues in accordance with regional requirements. In
the second place it would supply a critical explanation for the regional impacts
of forest authority measures. It would thus point out those problems in which
the instruments of forst regional planning alone fail and for which the forest
authority would benefit from the support of general regional planning. The
limited tasks of sector planning can be carried through without difficulties on
the basis of the limited competence of the forest authority. However, on
account of the forest authority's proven reluctance to making commitments,
powerful additional incentives will be needed to effect sector planning. Additio~
nal funds earmarked for special forestry projects, such as high altitude affore-
station, which are made available only subject to the presentation of a nation-

wide sector plan might represent such an incentive.

The third approach renounces the planning aspect to an even higher degree
and restricts itself to setting up a forest regional information system on (1)
forest-related regional development and (2) forest-related (regional) planning.
Purely based on facts, the forest development plan would be extended to the
most important information medium for all aspects of the physical space "forest"
in its widest sense. In addition the regional information system provides data
on all forest-related planning projects of land users. This information system
would perceptibly strenghten the position of the forest authority in its cooperation
with other authorities, but also with regard to the media, interest groups and
political representatives.

The three approaches of planning suggest ways based on the results of theory-

guided analysis, which in the future forest regional planners might take with

quite some prospects of success for the further development of forest regional

planning.
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